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Förord 


I fem små stater i norra Europas utkant lever en halv procent av jordens 
befolkning. Deras sätt att inrätta sin politiska styrelse är ämnet för 
denna skrift. 

Syftet är att ge en kortfattad introduktion till de nordiska staternas 
författningsutveckling, politiska institutioner, partier och organisatio- 
ner. Målsättningen sträcker sig något längre än det komprimerade 
kompendiets. Även om Norden i globalt perspektiv är ett obetydligt 
randfenomen har dessa fem stater ändå ett betydande principiellt 
intresse. De nordiska nationerna har under ett sekel genomgått en 
dramatisk utveckling, från efterblivna jordbrukssamhällen till avance- 
rade industristater med utbyggda offentliga välfärdssystem. Detta 
skeende har betingat och betingats av en lika omvälvande förändring 
av de politiska institutionerna. Privilegiesamhällen, i några fall under 
utländskt beroende, har förvandlats till självständiga demokratier. 
Men hur fungerar egentligen det folkliga inflytandet i en modern 
välfärdsstat? En jämförelse mellan de nordiska ländernas politiska 
institutioner kan förhoppningsvis bidra med underlag till den fortgå- 
ende debatten om demokratins problem. 

Två begränsningar skall från början klargöras. För det första 
behandlas inte innehållet i den förda politiken. En jämförelse av 
likheter och skillnader i de nordiska ländernas skattepolitik, socialpo- 
litik, jordbrukspolitik etc skulle kräva en egen volym. En analys av 
socialförsäkringssystemen i Norden ges för övrigt av Kuhnle (1983). 
För det andra har Nordens relationer med omvärlden samt nordiskt 
samarbete lämnats utanför. För en framställning av de nordiska 
ländernas utrikespolitik kan bl a hänvisas till Sundelius (1982). 

Denna skrift har tillkommit inom ramen för ett av Humanistisk- 
samhällsvetenskapliga forskningsrådet understött forskningsprogram 
om jämförande analys av styrelseskick. Värdefulla synpunkter på 
tidigare manuskriptutkast har lämnats av Dag Anckar, Karl-Göran 
Algotsson, Walter Carlsnaes, Nils Elvander, Axel Hadenius, Stefan 
Hjartarsson, Barry Holmström, Lars Ingmar Johansson, Urban 
Laurin, Barbro Lewin, Leif Lewin, Ulf Lindström, Elfar Loftsson, Sten 
Sparre Nilson, Nils Stjernquist, Krister Ståhlberg, Jan Sundberg, 
Torbjörn Vallinder, Anders Weidung, Anders Westholm, "Torben 
Worre och Erik Åsard. 


1. Alltings början 


När de nordiska folken träder fram ur förhistoriens dunkel härskar 
stammarnas och ättesamhällets rättsförhållanden. Fastän källmateria- 
let är ofullständigt vet vi ändå att tingen spelade en viktig roll. Tingen 
hade i uppgift att avgöra tvister, döma lagbrytare och välja kung. Ting 
hölls dels inom mindre distrikt, dels för hela regioner (i Sverige och 
Danmark landsting, i Norge lagting; det isländska alltinget samlades 
första gången omkring år 930). Under vikingatiden hölls ting också i 
England, Skottland och på Irland, Isle of Man, Hebriderna, Shetlands- 
och Orkneyöarna, Färöarna och Grönland. Tingen hölls vid regelbun- 
det återkommande tider, utomhus, på en bestämd plats. Alla fria män 
var berättigade att delta. Enligt vissa källor fattades besluten på så sätt 
att hövdingen eller lagmannen först gav sin syn. Om den församlade 
menigheten hade en annan uppfattning blev svaret ett dovt mummel 
eller tystnad, om förslaget befanns gott höjdes vapnen till samtycke. Att 
tala om demokrati är anakronistiskt. För det första var inte hela den 
vuxna befolkningen närvarande: kvinnorna och trälarna saknade rätt 
att delta. För det andra var inflytandet långt ifrån jämnt fördelat. 
Redan tidigt skedde en förskjutning till förmån för de välbeställda 
bönderna och stormännen. Särskilt i Norge och på Island dominerades 
tingen av hövdingarna. Där terräng och avstånd gjorde resor 
besvärliga blev det vanligt att endast sända ett mindre antal 
representanter till tinget. 

De nordiska tingen präglades av en äldre germansk rättsuppfattning. 
Senare tiders uppdelning mellan lagstiftande och dömande makt 
saknade här mening. Lag och dom sammansmälte. Det centrala var 
den dömande makten, tingen var i första hand en domstol. Rätten 
uppfattades som evig och oföränderlig. Det var tingets uppgift att döma 
den som bröt mot lagen och friden. Ny lag skapades egentligen bara 
som en tolkning och tillämpning av denna tidlösa rätt. Den folkvalde 
lagmannens roll blev avgörande. Det var han som förde lagen vidare 
och tolkade nya domar. 

Med medeltiden bröt en ny syn in. Rätten uppfattades inte längre 
som tidlös utan föränderlig, inte något som passivt tolkas utan något 


som aktivt stiftas. Med kyrkans inträngande följde den kanoniska 
rätten, i sin tur inspirerad av romersk rätt. Påvens rätt att i kyrkliga 
angelägenheter utfärda encyklikor och dekret fick en motsvarighet 
också inom det värdsliga livet. Kungen började utfärda påbud och 
stadgar, fick rätt att befalla, krävde lydnad och behöll sitt gamla ansvar 
för att upprätthålla lag och ordning. Den utökade kungamakten 
innebar en utmaning mot de gamla tingen. När kungarna i slutet av 
1100-talet och början av 1200-talet började krönas symboliserades att 
de nu också regerade med Guds nåde. Nya principer infördes samtidigt 
som äldre levde kvar. 

Rivaliteten mellan kung och ting övergick till en strid mellan kung 
och stormän. En avgörande fråga var huruvida kungen skulle utses 
genom arv eller val. Till att börja med hade tingen ett stort inflytande 
över kungadömet. I Danmark valdes kungen av landstingen. Den 
svenska kungen valdes på Mora äng utanför Uppsala och färdades 
därefter på en Eriksgata till de olika landsändarna för att hyllas och 
godtas. I mitten av 1300-talet erkändes också Finlands rätt att delta i 
det svenska kungavalet. I Norge valdes konungen av ett kollegium 
bestående av biskoparna och de främsta stormännen. Eftersom valet 
ofta begränsades till medlemmarna av en viss släkt kom tingens reella 
inflytande att begränsas. Norge blev ett arvrike redan 1260, men 
kungavalen fanns formellt kvar i Sverige till 1544 och i Danmark till 
1660. 

Tingens betydelse i riksstyrelsen vari avtagande. Som organ för adel 
och kyrka framväxte på 1100- och 1200-talen herredagar (i Norge 
riksmöte), vilka tillsammans med kungen kunde fatta bindande beslut 
för hela riket. Den danska herredagen, danehofet, blev ett uttryck för 
det danska adelsväldet. I Sverige och Norge, där naturförhållandena 
gjorde det svårare att samla representanter för olika landsdelar, 
övergick makten snart till ett permanent riksråd. I tider av svag 
kungamakt, t ex när monarken var minderårig, utövade rådet den 
faktiska riksstyrelsen. 

I tingens gamla rätt ingick också att avsätta kungen. ”Svear äga 
konung taga, så ock vräka”, heter det i Västgötalagen från 1200-talet. 
Kungavalet uppfattades som villkorligt. Kungen tvangs gå med på 
vissa begränsningari sin handlingsfrihet. Dessa konungaförsäkringar, 1 
Danmark benämnda handfästningar, har fått stor betydelse i senare 
nordisk statsrättstradition. Kungaeden var ett slags kontrakt (för att 
använda en sentida term) som reglerade de ömsesidiga förpliktelserna 
mellan härskare och folk. Folket svor kungen lydnad, men dess 
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personliga och ekonomiska frihet mot centralmaktens godtycke garan- 
terades i gengäld. Allmogen förbehöll sig också rätten att godkänna 
eventuella nya skatter. 

På Island gick utvecklingen i delvis egna banor. De norska 
nybyggarna grundlade ett styrelseskick grundat på stormännens makt 
och Island fick aldrig någon egen konung. Under 1200-talets senare 
hälft kom Island under norsk överhöghet. Alltinget fortlevde, men dess 
medlemmar utsågs av den norske kungen. Det hindrade emellertid inte 
att alltingen även i fortsättningen bevistades av de isländska bönder- 
na. 

För norsk del hejdades den självständiga politiska utvecklingen när 
landet under 1300-talet ingick union, under några år med Sverige och 
från 1380 med Danmark. Den närmare innebörden av den långa 
föreningen mellan Danmark och Norge har under åren varit föremål för 
många tvister. Norge erkändes i utrikespolitiska sammanhang ofta som 
ett eget rike och det fanns länge ett särskilt norskt riksråd. Men under 
århundradenas lopp knöts Norge författningsmässigt närmare och 
närmare till Danmark. 

I Europa dominerade vid denna tid länsväsendet. De feodala 
principerna fick olika genomslag i de nordiska länderna. Den 
hierarkiska principen med vasaller och arvsrätt till länen fick störst 
betydelse i Danmark. I Sverige utvecklades feodalismen sent och fick 
där endast marginell inverkan. I de feodalt styrda länderna under- 
trycktes bondefriheten. Det danska vornedskabet satte bonden i starkt 
beroende till adelsmannen. Endast i några få delar av Europa — 
England, Sverige, Schweiz och några nederländska provinser — levde 
den äldre folkstyrelsetraditionen obruten kvar. 

Under 1400-talet etablerades en viktig institution: ständermötet. 
Adel och präster bildade var sitt stånd och det nya borgerskapet fick en 
egen representation. Bönderna utgjorde i Sverige ett eget stånd, men 
saknade i Danmark politisk betydelse. Ständermötena hade från början 
en oklar kompetens och de sammanträdde oregelbundet. De samman- 
kallades när kungen eller rådet behövde stöd. Det gällde ofta 
skattebevillningar för att finansiera de krigsföretag, vilka till följd av 
den nya vapenutvecklingeh blivit allt kostsammare. Ständermötena, 
som senare utvecklades till de mer fast organiserade riksdagarna, hade 
måhända ett idémässigt samband med de gamla tingen och bonde- 
representanterna utsågs ofta på häradstingen. Men det är historiskt 
oriktigt att se riksdagen som en direkt utlöpare av tingen. (På Island 
finns det starkare historiska band mellan nutidens och dåtidens allting; 
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författningsutvecklingen avbröts emellertid av det utländska inflytan- 
det.) Ständermötena var ett efter nya grunder bildat organ med mer 
allmänna uppgifter än tingen. 

Danmark gick in i ett nytt författningshistoriskt skede när enväldet 
infördes 1660, efter nederlaget i kriget mot Sverige. Danmark hade nu 
varken riksråd, ständer eller annan folkrepresentation. Kungen bands 
inte längre av någon handfästning, utan var allenarådande. Ingen 
europeisk furste hade så stor makt som den som den danske kungen 
gavs i 1665 års kongelov. Maktpolitiskt var det i första hand adeln som 
drabbades eftersom dess privilegier kringskars. 

Mot den allmäneuropeiska bakgrunden är det danska kungaväldet 
ingaluna unikt. Jean Bodin och Thomas Hobbes hade i skrift utvecklat 
sina suveränitetsteorier och runt om i Europa sattes fursteabsolutis- 
mens idéer i verket. Enväldets teoretiska legitimitet härleddes ur den 
kanoniska och romerska rätten. Det offentligrättsliga förhållandet är 
enligt denna rättsuppfattning något väsensskilt från det privaträttsliga. 
I det senare uppträder fria individer, vilka t ex kan sluta avtal. I den 
offentliga rätten är individen endast rättsobjekt, undersåte. Staten är 
en absolut enhet och mellan över- och undersåte råder ett strikt 
lydnadsförhållande. Den germanska rättsuppfattningen hade fått vika: 
”Staten, fordom i allt sitt görande bunden av rättsordningen, 
proklamerar sig som dennas herre” (Lagerroth). 

I Sverige skedde visserligen en koncentration till kungamakten, men 
enväldets tid var i Sverige jämförelsevis kort (1680-1718). Bönderna 
var fortfarande representerade i riksdagen och adeln fick aldrig, som i 
feodalstaterna, självständig domsrätt över sina underlydande. Det 
kungliga enväldet, i Sverige såväl som i andra länder, var ofta riktat 
mot adelns makt. I Sverige samverkade ofta kung och bönder mot 
adeln. Ändå innebar stormaktstiden att det folkliga inflytandet över 
riksstyrelsen var ytterst tillbakapressat. Det är ett historiskt faktum att 
det var vid just denna tid som den svenska statsapparaten byggdes upp. 
Under den tid när kungen som krigsmaktens ledare befann sig 
utomlands överläts riksstyrelsen tillfälligt på rådet. Kollegier och 
ämbetsverk inrättades. Till fogdar och skrivare kom nya typer av 
ämbetsmän. De olika ämbetenas kompetens reglerades genom instruk- 
tioner och författningar. Arbetsfördelningen fick skarpare gränser och 
den hierarkiska ordningen mellan högre och lägre myndigheter 
markerades. 

Den konstitutionella utvecklingen följde de skiftande maktförhållan- 
dena. Under tider av svag kungamakt kunde adeln sätta sin prägel på 
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styrelseskicket. I 1634 års regeringsform lades riksstyrelsen under 
regentens omyndighetstid hos de fem höga riksämbetsmännen. Stän- 
dernas rättigheter slog fast, även om närmare bestämmelser om 
lagstiftningsmakten saknades. Denna tregeringsforms betydelse låg inte 
minst däri att de offentliga organens kompetens reglerades genom lag. 
Den konstitutionella principen hade proklamerats som motsats till den 
absoluta. 

Ständernas ställning i statsstyrelsen genomgick successivt en förän- 
dring. Enligt en äldre uppfattning var ständernas roll främst passiv; de 
förkroppsligade den gamla idén om folkets motståndsrätt. Men 
ståndsrepresentanterna fick undan för undan en mer aktiv roll. 
Riksdagen kom vid sidan av konungen att bli en del av rikets styrande 
organ. Denna dubbelhet fick också sin motsvarighet i synen på 
representantuppdragets natur. Länge uppfattades de valda borgarna 
och bönderna som företrädare för den egna staden eller det egna 
häradet. Ett uttryck för denna syn var de s k besvär i vilka företrädare 
för olika landsändar och ståndsgrupper förde fram sina önskemål till 
regeringen. Ibland ansågs representanten till och med vara bunden av 
ett imperativt mandat — han var tvingad att följa sin uppdragsgivares 
vilja. Efter hand kom i stället det fria mandatets doktrin att dominera — 
riksdagsmannen skulle efter eget skön representera hela rikets intres- 
sen. 

I det vakuum som uppstått efter det karolinska enväldets fall grep 
ständerna initiativet. Riksdagen valde en ny monark, som förband sig 
att styra och regera enligt den av riksdagen beslutade regeringsformen. 
Regeringsformerna av år 1719 och 1720 lade den konstitutionella 
grunden till frihetstidens ständervälde. Även om konung och råd 
bibehölls blev riksdagen det dominerande statsorganet. Riksdagen inte 
bara stiftade lagar och beslöt om statsfinanserna utan ingrep i 
befordringar och allehanda ärenden. En form av partiväsende uppstod 
genom att grupper av likatänkande samlades i olika klubbar. Riksrådet 
stod i beroende till ständerna. Eftersom riksdagen kunde framtvinga 
enskilda riksråds avgång var det fråga om en primitiv form av 
parlamentarism. Kungamakten sjönk i betydelse. När konungen 
vägrade skriva under besluten gav ständerna rådet rätt att i stället 
använda namnstämpel. I tryckfrihetsförordningen av år 1766 avskaf- 
fades censuren (utom för teologiska skrifter) och den fria debatten 
underlättades. 

Även om frihetstidens statsskick i flera avseenden förebådar 
moderna demokratiska former hade bilden även en baksida. Finansiellt 
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vanstyre, mutor och beroende av utländska makter gjorde att 
ständerväldet inte överlevde. Riksdagens representativitet var dess- 
utom tveksam. Inom såväl adeln som präste- och borgarstånden 
skedde en tilltagande byråkratisering. Det var statens och städernas 
ämbetsmän som kom att dominera. Under periodens senare hälft 
utvecklades riksdagen till ett slags ämbetsverk med ett rikt nät av 
utskott, kontor och deputationer. Bondeståndet spelade fortfarande en 
underordnad roll; bönderna var utestängda från riksdagens viktigaste 
organ, sekreta utskottet. 

Som en reaktion mot frihetstidens ständervälde stärktes kungamak- 
ten. Enligt 1772 års regeringsform var det konungen som styrde riket, 
riksråden utsågs av konungen. Riksdagen skulle bara inkallas vart 
sjätte år. Med Gustav III:s statsvälvning 1789 och förenings- och 
säkerhetsakten kringskars ständernas ställning ytterligare. 

Kring 1808-1809 hade det gustavianska statsskicket hamnat i en 
återvändsgränd. Nederlaget mot Ryssland och förlusten av Finland 
gjorde krisen akut. Kungen avsattes och en ny författning utarbetades. 
Den nya regeringsformen präglades av både inhemska traditioner och 
utländska idéer. Montesquieus maktdelningslära gick tydligt att känna 
igen 1 särskiljandet av styrande makt (konungen), lagstiftande makt 
(riksdagen) och dömande makt (självständiga domstolar). Maktdel- 
ningsprincipen genomfördes emellertid inte helt konsekvent; lagstift- 
ningsmakten lades t ex på riksdag och konung tillsammans. Enligt ett 
berömt förarbete, konstitutionsutskottets memorial, borde den styran- 
de makten präglas av ”enhet i beslut och full kraft i medlen att den 
utföra”, medan den lagstiftande borde vara ”visligt trög till verkning, 
men fast och stark till motstånd”. Konungen blev emellertid inte 
allenastyrande, utan ålades att inhämta ”underrättelser och råd” från 
ett statsråd. Visserligen utsågs och avsattes statsråden av konungen 
själv, men statsrådens självständighet markerades av att de ålades att 
till statsrådsprotokollet anteckna om de var av motsatt mening. 
Riksdagen fick viss möjlighet att granska statsrådens verksamhet, men 
ständernas ställning baserades främst på makten över beskattning och 
statens utgifter. Framväxten av nya orepresenterade befolkningsgrup- 
per ledder till en diskussion om en reformering av riksdagen, men det 
gamla fyrståndssystemet behölls tills vidare. 

När Finland 1809 kom under rysk överhöghet behöll landet ändå sin 
egen lagstiftning, rättsskipning och förvaltning. Den ryske kejsaren 
förklarade vid lantdagen i Borgå 1809 att Finland var att betrakta som 
en autonom stat och att dess folk hade blivit ”upphöjt bland 
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nationernas antal”. Härigenom kom den gällande grundlagen, 1772 
års svenska regeringsform, att vara i kraft ända fram till 1919. De 
finländska ständerna, lantdagen, kom dock inte att sammankallas på 
över femtio år. Storfurstendömet Finland styrdes av en senat, vars 
ledamöter utsågs av tsaren. Generalguvenören var rysk. 

Norge hade under ett och ett halvt sekel styrts av det danska 
envåldskungadömet. Vid freden i Kiel 1814 tvangs Danmark avstå 
Norge till Sverige. (Grönland, Färöarna och Island förblev emellertid 
under danskt välde.) Norge fann sig inte i Kieltraktaten utan 
proklamerade sig som självständig stat. En riksförsamling antog på 
Eidsvold en grundlag, som undertecknades den 17 maj 1814. Dagen 
efter valdes konung. Eidsvoldsförfattningen bär tydlig påverkan av tre 
vid tiden aktuella idéer: folksuveränitetsidén, maktfördelningsprinci- 
pen och teorin om individens rättigheter gentemot staten. Den 
lagstiftande makten lades hos det folkvalda stortinget; kungen gavs 
endast ett suspensivt veto (tre liklydande stortingsbeslut kunde häva 
kungens nej). Stortingets folkliga bas var vid denna tid ännu snäv: 
rösträtten begränsades till i första hand ämbetsmän, stadsnäringarnas 
företagare samt bönder (dock utan inskränkning med hänsyn till 
egendomens storlek). Däremot kom de under 1800-talet framväxande 
stora grupperna av jordbruks- och industriarbetare, sjömän och 
tjänstefolk att bli orepresenterade. Maktdelningsläran förverkligades 
efter 1 princip samma linjer som i den fem år äldre svenska 
regeringsformen. De medborgerliga fri- och rättigheterna skyddades 
genom särskilda paragrafer om t ex tryckfrihet, förbud mot straff utan 
lag och dom samt en regel om full ersättning vid expropriation. 

Efter ett kort krig tvang Sverige in Norge i en gemensam union. De 
två rikena förenades av ett gemensamt statsöverhuvud, men den norska 
grundloven av 1814 fortsatte, i begränsad form, att vara gällande. 
Konflikten om unionens innebörd, inte minst Norges rätt till egen 
utrikesrepresentation, ledde till sist till en brytning. Norge förklarade 
sig 1905 ensidigt ha utträtt ur föreningen med Sverige, ett beslut som 
bekräftades i en folkomröstning samma år: 368 208 röstade för, 184 mot 
en upplösning av unionen. Norge hade efter över ett halvt årtusende 
blivit en självständig stat. 

De svenska och norska statsskicken representerar en för tiden typisk 
form, den konstitutionella monarkin. Historiskt sett var den vanlig som 
en övergångsform mellan det absoluta enväldet och demokratin. 
Kungamakten finns fortfarande kvar, men begränsas av författnings- 
regler. Två principer bryts här mot varandra — enväldets och 
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folksuveränitetens. Den konstitutionella monarkin skiljer sig från den 
moderna parlamentariska demokratin främst 1 det avseendet att 
rösträtten var starkt begränsad och att regeringen var beroende av 
konungen och inte av parlamentet. 

Det danska enväldet föll 1848. Ser man till de konstitutionella 
principerna utgjorde Danmark och Sverige länge varandras motpoler. 
I Danmark härskade en despot, i Sverige regerade under frihetstiden 
ständerna. Men i den politiska verkligheten var skillnaderna mindre. 
Liksom den svenska riksdagen i praktiken kom att domineras av 
ämbetsmän, kom mycket av den danska statsförvaltningen i realiteten 
att omhändertas av en professionell byråkrati. I båda länderna 
präglades utvecklingen av framväxten av det tredje ståndet, den 
näringsidkande borgarklassen. Mot slutet av det danska enväldet 
lättade den sociala situationen något för den undertryckta bondeklas- 
sen. 

När de politiska institutionerna i Danmark till sist omvandlades 
skedde det desto mer dramatiskt. Som en följd av de revolutionära 
stämningarna i Europa fick landet 1849 en för dåtiden ytterst radikal 
författning, den s k junigrundloven. Rösträtten gjordes allmän (för 
praktiskt taget alla män, dock inte för kvinnor), ett tvåkammarsystem 
infördes och kungens makt begränsades. Danmark hade gått direkt 
från enväldets till demokratins principer. Men det djärva språnget 
födde sin egen motreaktion. De konservativa genomdrev 1866 en 
grundlagsrevision, i vilken valreglerna till den övre kammaren, 
landstinget, inskränktes. Landstinget kom därigenom att domineras av 
godsägare och besuttna borgare. 

Representationsfrågan blev under 1800-talets senare hälft ett av de 
mest brännande politiska problemen i alla de nordiska länderna. Den 
föråldrade svenska ståndsriksdagen ersattes 1866 av ett tvåkammar- 
system. Men rätten att delta i valen var fortfarande starkt begränsad. 
Den sociala omvandlingen på landsbygden och industrialismens 
genomgripande samhällsförändringar skapade ett stort proletariat som 
stod utan politisk representation. Valreglerna favoriserade jordägare 
och personer med höga inkomster. Partiella reformer genomfördes i 
Norge 1884 och Sverige 1907. Allmän rösträtt för både kvinnor och 
män dröjde till 1913 i Norge, 1915 i Danmark (och därmed på Island) 
och 1921 i Sverige. 

Finland stod fortfarande under rysk överhöghet. Till följd av 
integrationssträvandena i det ryska imperiet kring sekelskiftet mins- 
kade utrymmet för finländskt självstyre. Motståndet mot den ryska 
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dominansen växte och i samband med de inre oroligheterna i Ryssland 
återställdes Finlands autonomi. Den nya lantdagsordningen 1906 
innebar att den gamla fyrståndsriksdagen avskaffades och att Finland i 
ett slag kom att få Europas mest demokratiska representationsordning. 
Rösträtten utsträcktes till de samhällsgrupper som tidigare varit 
utestängda från valen, främst jordbruks- och industriarbetare. Viktigt 
var också att kvinnorna nu blev röstberättigade. Direkta och propor- 
tionella val infördes till lantdagen, som hädanefter bestod av en enda 
kammare. 

Den finländska lantdagen fick för den skull inte större inflytande över 
landets politik. Tvärtom ökade återigen de ryska ingreppen. Först med 
den ryska revolutionen 1917 vann Finland sin självständighet. Ryska 
trupper dröjde kvar i landet och de tillspetsade motsättningarna mellan 
röda och vita ledde till öppet inbördeskrig. Aven efter de vitas seger 
fortsatte oenigheten om det framtida statsskicket, men efter Tysklands 
nederlag i första världskriget och ett riksdagsval kunde en republikansk 
författning antas. Regeringsformen av år 1919 innebar en kompromiss 
mellan vänsterns krav på ett starkt parlament och högerns önskan om 
en auktoritativ och självständig regeringsmakt. 

I Finland infördes allmän rösträtt före parlamentarismen. I de 
övriga nordiska länderna följde demokratiseringsprocessen ett annat 
mönster. Det parlamentariska genombrottet i Norge kom redan 1884 
och var intimt förknippat med norrmännens strävan att frigöra sig från 
svenskt inflytande. Den svenske kungen tvangs då acceptera att den 
norska regeringen utsågs av partirepresentanter som hade stöd av 
stortingets majoritet. I Danmark pågick en bitter författningsstrid 
under närmare trettio år. Kampen för parlamentarismen sammanföll 
med konflikten mellan det med allmän rösträtt valda folketinget och det 
av de konservativa dominerade landstinget. Först med det sk 
systemskiftet 1901 utsågs en regering enligt parlamentarismens 
principer. Men även så sent som 1920 försökte den danske kungen, i 
den s k påskekrisen, tillsätta en regering som saknade parlamentarisk 
förankring. I Sverige togs ett steg mot parlamentarism 1905, men först 
från 1917 accepterades fullt ut idén att regeringen skulle utgå från 
riksdagens och inte kungens vilja. 

Även om allmän rösträtt och parlamentarism formellt gäller två 
skilda författningsproblem — det ena makten över folkrepresentationen, 
det andra makten över regeringen — kom de båda i realiteten att intimt 
sammankopplas. Båda ingick som var sitt led i en demokratisering, i en 
strävan att låta folkets vilja bli bestämmande för styrelsen av staten. 
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Författningsstriderna i slutet av 1800-talet och början av 1900-talet 
hade i alla nordiska länder samma politiska förtecken. Den allmänna 
rösträttens och parlamentarismens principer förfäktades av liberaler 
och socialdemokrater, medan de konservativa i det längsta sökte 
bevara det kungliga inflytandet. 

Båda sidors argument kretsade kring konstitutionella frågor. Båda 
ansåg, med viss rätt, att den egna meningen hade stöd i grundlagen. 
Grundlagarna baserades inte på en enda enkel princip, utan var 
samtidigt ett uttryck för varandra ibland motsägande principer. 
Anhängarna av en självständig kungamakt anförde maktdelningsprin- 
cipen som stöd för sin ståndpunkt. Förespråkarna för allmän rösträtt 
och parlamentarism hänvisade i gengäld till folksuveränitetsidén. Det 
var utgången av en politisk kraftmätning som blev utslagsgivande för 
vilken tolkning som skulle komma att bli den dominerande. Maktdel- 
ningen, dualismen mellan kung och folkrepresentation, fick ge vika för 
monismen, enheten mellan regering och parlament. 

Utvecklingen mot demokrati i de nordiska länderna uppvisar både 
likheter och olikheter. Flera forskare har försökt precisera de viktigaste 
skillnaderna och föreslagit ett antal förklaringar. Stein Rokkan (1981) 
har bl a pekat på att utvecklingen från envälde till demokrati i vissa fall 
(som Sverige) skedde gradvis, medan processen annorstädes (tex 
Danmark) ägde rum språngartat. Som en viktig förklaring anför 
Rokkan att Sverige hade en jämförelsevis stark och levande represen- 
tativ tradition, medan en långvarig period av envälde ofta leder till en 
plötslig, stundom revolutionär, utvidgning av de politiska rättigheter- 
na. Den svenska utvecklingen var emellertid inte helt jämn: efter 
frihetstidens ständervälde följde t ex en ny period av stark kungamakt. 
I sin analys av de absolutistiska staterna skiljer den engelske 
historikern Perry Anderson mellan västra och östra Europa. Schema- 
tiskt uttryckt kännetecknas Västeuropa av att enväldet grundades på 
relativt sett fria bönder och arbetare samt ett nätverk av starka, 
självständiga städer. I Östeuropa grundlades enväldet på en bonde- 
klass i djup träldom samt underkuvade städer. Andersons tes är att 
Sverige befann sig i gränslandet eftersom det kombinerade Västs friare 
bönder med Östs frånvaro av en livskraftig stadskultur. Den svenska 
adeln saknade många av de privilegier som samma klass åtnjöt i många 
av Västeuropas länder, men den var heller inte utsatt för konkurrensen 
från en stark borgarklass i städerna. Varken stad eller land kom att 
dominera permanent. Utfallet blev i stället obestämt och Sverige kom 
därför mellan 1680 och 1809 att pendla fram och tillbaka mellan 
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envälde och ständermakt. 

De politiska konflikterna århundradena före demokratins genom- 
brott utspelades under inflytande av tre sociala huvudpoler: bönder, 
adel och borgerskap. Styrkeförhållandena var olika i de nordiska 
länderna. Det danska enväldet grundlades 1660 på borgerskapets 
tillskyndan. Adelns politiska inflytande minskades, men på landsbyg- 
den behöll adeln länge sin överhöghet över bönderna. Norge liknade 
Danmark i det avseendet att där fanns en stark borgarklass. Den stora 
skillnaden fanns på landsbygden. Medan godsägarna dominerade i 
Danmark var adeln i praktiken helt frånvarande i Norge. På den norska 
landsbygden övervägde de fria bönderna och småbrukarna. I sin 
agrarstruktur hade Norge större likheter med Sverige/Finland än med 
Danmark. 

Men utvecklingen mot demokrati i Norden kan inte enbart förstås 
mot bakgrund av förhållandena inom de enskilda länderna. För tre av 
de fem nordiska nationerna har demokratiseringen av de politiska 
institutionerna samtidigt varit en kamp för nationellt självbestämman- 
de. Norges historia är en strävan att frigöra sig först från danskt, sedan 
från svenskt inflytande. Finland har befunnit sig under svensk, sedan 
rysk dominans. Island var länge en bortglömd koloni under den danska 
kronan. Alltinget återupprättades 1843, om än enbart som ett 
rådgivande organ. Först i mitten på 1870-talet infördes ett begränsat 
självstyre, som kom att vidgas något 1904. År 1918 erkändes Island 
som en fri och självständig stat, men landet förblev i union med 
Danmark. Självbestämmanderätten hade ännu «betydelsefulla 
inskränkningar. Den danske monarken förblev statsöverhuvud och 
utrikespolitiken avgjordes fortfarande från Köpenhamn. Först i andra 
världskrigets slutskede kröntes islänningarnas självständighetskamp 
med seger. Den 17 juni 1944 utropades den isländska republiken på 
Tingvalla, mötesplatsen där det första alltinget samlats drygt tusen år 
tidigare. 


2. Skriven författning och levande 
statsskick 


Efter demokratins genombrott har de nordiska ländernas författningar 
genomgått större och mindre förändringar. Två grundlagar har 
nyskrivits, i Danmark 1953 och Sverige 1974. Den norska grundloven 
av år 1814 är därmed den äldsta; nya paragrafer har formulerats i 
enlighet med den övriga textens ålderdomliga, av danskan påverkade 
språk. Samtliga nordiska länder har en skriven fundamentallag, som 
reglerar grunderna för statsstyrelsen. 

En jämförande läsning av de fem nordiska grundlagstexterna visar 
att den skrivna författningen står i ett komplicerat förhållande till det 
praktiska politiska livet. Rent allmänt gäller naturligtvis som i varje 
rättsstat att författningen preciserar de allmänna ramarna för de 
rättsliga och politiska förhållandena. Författningen uttrycker en 
grundnorm för all annan lagstiftning och reglerar kompetensen för de 
högsta statsorganen. Men grundlagar kan mindre än vanlig lagtext 
läsas bokstavligt. Begreppen författning och statsskick är därför 
dubbeltydiga. Dels kan de hänvisa till det eller de skriftliga dokument 
som utgör grundlagen, dels kan de avse ett lands faktiska styrelsesätt. 
Det levande statsskicket skiljer sig inte sällan från grundlagens 
bokstav. 


Fundamentallag — För- Införd Andra lagar med grundlags- 
kort- är status 
ning 
Norge Grundloven NGL 1814 
Finland Regeringsformen  FRF 1919 Riksdagsordningen (1928) 
Ministeransvarighetslagen 
(1922) 
Lag om riksrätten (1922) 
Island Grundlagen IGL 1944 
(Stjörnarskrå) 
Danmark Grundloven DGL 1953 Tronfelgeloven (1953) 
Sverige Regeringsformen - SRF 1974 Tryckfrihetsförordningen 


(1949) 


Successionsordningen (1810) 
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Ett exempel är stadgandet i de norska och danska grundlagarna att 
den verkställande makten ligger hos konungen. Som föregående kapitel 
visat ledde författningsstriderna i samband med parlamentarismens 
genombrott till att begreppet konung genomgick en betydelseförskjut- 
ning, från att ha avsett konungen personligen till att betyda den inför 
parlamentet ansvariga regeringen. Det levande statsskicket föränd- 
rades och innebörden av den skrivna författningen försköts. Sverige tog 
med 1974 års regeringsform steget fullt ut. Tanken var att bringa 
grundlagens lydelse i samklang med det verkliga styrelseskicket. 
Sålunda heter det numera att ”regeringen styr riket” (SRF 8 1:6), 
medan 1809 års regeringsform stadgade att ”Konungen äger att allena 
styra riket”. 

Ser man till statsformen går det en skiljelinje mellan å ena sidan 
Danmark, Norge och Sverige och å andra sidan Finland och Island; de 
förra är monarkier, de senare republiker. Vilken skillnad gör det då om 
ett lands statschef är en president eller en kung/drottning? (Kvinnlig 
tronföljd infördes i Danmark 1953 och i Sverige 1980.) Såväl formellt 
som reellt har den svenske monarken minst inflytande. Även om 
regeringsformen föreskriver att kungen av regeringen skall hållas 
fortlöpande informerad om den politiska händelseutvecklingen saknar 
han varje maktbefogenhet att ingripa i statsstyrelsen. I Danmark och 
Norge ger grundlagen monarken formellt en framträdande roll. Men 
deltagandet i det praktiska regeringsarbetet inskränker sig till att 
kungen presiderar vid statsrådets sammanträden och med sin namn- 
teckning bekräftar viktigare regeringsbeslut. Den danske och norske 
statschefens viktigaste politiska uppgift är att medverka vid regerings- 
bildningarna (se vidare kapitel 6). Att den praktiska skillnaden mellan 
en monarkisk och en republikansk statsform kan vara högst marginell 
visas av en jämförelse med Island. Den isländske presidenten har enligt 
författningen vida möjligheter att spela en politisk roll, men utöver 
ansvaret för regeringsbildningen är uppgifterna rent representativa. 
Däremot är läget ett annat i Finland. Presidenten har där givits 
betydande befogenheter, men är inte så allenarådande att det är 
berättigat att tala om presidentstyre. Spänningen mellan presidentia- 
lism och parlamentarism är ett för det finländska statsskicket 
karaktäristiskt drag (kapitel 6). 

Den verkställande makten har i monarkierna historiskt sett förskju- 
tits från kungen till regeringen. Kretsen av ministrar har därmed blivit 
den statliga maktutövningens kärna. I tider av regeringskris kan det 
politiska initiativet visserligen glida över till parlamentet och i ett 
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statsskick som det finländska utgör presidentämbetet ett konkurreran- 
de maktcentrum. Men regeringens dominerande ställning är ändå ett 
utmärkande drag för den moderna staten. Desto mer förvånande kan 
det i förstone synas att de skrivna författningarna så knapphändigt 
behandlar regeringens roll. De nordiska grundlagarna innehåller 
främst bestämmelser om hur statsministern och övriga regeringsleda- 
möter utses och hur de kan ställas till ansvar, dels politiskt och dels 
juridiskt. Regeringens arbetsformer lämnas i stort sett öppna; reglerna 
inskränker sig till att t ex precisera hur många ministrar som behöver 
vara närvarande för att regeringen skall vara beslutsför. Men vad 
regeringen närmare bestämt skall göra uttrycks inte explicit. Man får i 
stället se regeringens beslutsbefogenheter som en restkompetens. 
Grundlagarna anger exempelvis att rättsskipningen handhas av 
självständiga domstolar och att folkrepresentationen äger inflytande 
över lagstiftning och statens finanser; härigenom inskränks sålunda 
regeringens handlingsmöjligheter. I övrigt förutsätts regeringen utgöra 
det högsta statsorganet. 

Till sina allmänna principer är de nordiska parlamenten varandra 
lika. Folkrepresentationen utses genom allmänna, direkta, lika, 
hemliga och proportionella val. Grundlagarna i alla de fem länderna 
innehåller generella bestämmelser om rösträtt, valbarhet, valsystem 
och mandatperioder. De mer detaljerade föreskrifterna om valproce- 
duren finns samlade i en särskild vallag. Valsystemen analyseras 
närmare i kapitel 3. Här skall bara nämnas att proportionalismen vann 
insteg 1 Norden redan i början av detta sekel. Systemet med 
majoritetsval i enmansvalkretsar övergavs i Finland 1906, Sverige 
1909, Norge 1919 och Danmark 1920. Den nuvarande varianten av 
mandatfördelningsprincip i Norge, Danmark och Sverige, den jämkade 
uddatalsmetoden, infördes i början av 1950-talet. Island hade till en 
början majoritetsval i de flesta av valkretsarna, men sedan 1959 är 
valen även här proportionella. Utvecklingen förefaller alltså gå mot 
konvergens; likheterna i de nordiska ländernas valsystem är numera 
större än skillnaderna. Men i sin konkreta gestaltning uppvisar 
valmetoderna ändå påtagliga olikheter. Utrymmet för personval, 
möjligheten för den enskilde väljaren att inom ramen för den 
proportionella mandatfördelningen påverka vilken person som blir 
vald, skiftar högst betydligt. 

Vad gäller folkrepresentationens arbetssätt råder numera stora 
likheter mellan de nordiska länderna, särskilt sedan Danmark 1953 och 
Sverige 1971 övergivit tvåkammarsystemet. Det norska stortinget och 
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det isländska alltinget tillämpar visserligen en uppdelning på två 
avdelningar (enligt en 1983 föreslagen författningsändring skulle ett 
rent enkammarsystem införas på Island), men denna skillnad gente- 
mot de övriga länderna är av underordnad betydelse. I kapitel 5 
behandlas närmare de olika författningarnas bestämmelser om lagstift- 
ning och om folkrepresentationens makt över statens inkomster och 
utgifter. 

Staten möter medborgarna i en mångfald skepnader. Statsverksam- 
heten organiseras i ett rikt förgrenat nät av förvaltningsmyndigheter. 
Det är svårt att ge en kort positiv definition av begreppet förvaltning. 
Enklast är att betrakta förvaltningen som all statlig verksamhet utom 
lagstiftning (skapandet av generella rättsnormer) och rättsskipning 
(fattandet av bindande beslut i rättstvister). Härigenom kommer 
förvaltning att sammanfalla med regeringens kompetensområde och 
man kunde tycka att det vore obehövligt att i författningen skriva in 
bestämda regler om förvaltningen; varje regering skulle ju själv kunna 
utforma sin egen administration. Att alla nordiska grundlagar ändå 
innehåller vissa stadganden om förvaltningen beror på en önskan att ge 
statsverksamheten konsekvens och stabilitet samt att värna om 
rättssäkerheten. Paragraferna är väsentligen mycket generella: de 
reglerar t ex formerna för utnämning av de högre ämbetsmännen och 
om rikets indelning i regionala administrativa enheter. Förvaltningens 
uppbyggnad och byråkratins problem behandlas närmare i kapitel 
f 

Som tidigare nämnts har maktdelningsprincipen numera ersatts av 
en monistisk statsuppfattning. I stället för att lägga vikt vid åtskillna- 
den och den ömsesidiga balansen mellan den verkställande och 
lagstiftande makten betonar parlamentarismen istället samhörigheten 
mellan regering och parlament. Men i ett annat avseende lever 
maktdelningsläran kvar. Faran för en politisering av rättsskipningen 
har motiverat att speciella författningsregler införts för att skydda 
domstolarnas oberoende. I alla nordiska länder hindrar grundlagen att 
regeringen ingriper i domstolarnas rättsskipning. Rättsväsendet upp- 
märksammas vidare i kapitel 7. 

Samtliga nordiska författningar innehåller mer eller mindre ingåen- 
de stadganden som avser att skydda individens fri- och rättigheter. 
Ideologiskt härstammar tanken att det finns vissa oförytterliga fri- och 
rättigheter från naturrätten och upplysningstiden: varje människa 
antas ha vissa inneboende, av Gud eller naturen givna rättigheter. 
Inspirerade av den amerikanska självständighetsförklaringen och den 
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franska revolutionen kom fri- och rättighetsparagrafer att införas i flera 
europeiska författningar under 1800-talet, däribland den norska 
grundlagen 1814. Det skall dock framhållas att denna idé, att individen 
besitter vissa i lag stadgade rättigheter gentemot statsmakten, i Norden 
även har äldre rötter. De medeltida konungaförsäkringarna inbegrep 
just principen om ett individuellt rättsskydd mot godtyckliga över- 
grepp från staten. Den svenska regeringsformen 1809 innehöll en 
paragraf ($ 16) som hade sitt direkta ursprung i dessa ålderdomliga 
stadganden. 

Det exakta innehållet i fri- och rättighetskatalogerna i de nordiska 
författningarna varierar en del (se vidare kapitel 9). De norska 
bestämmelserna är relativt kortfattade, medan Sverige efter 1970-talets 
grundlagsrevisioner fått en mycket utförlig förteckning. Bland de 
rättigheter som tillkommit under senare år finns bland annat rätten till 
arbete. Författningsutvecklingen i Norden har härvidlag följt trenden i 
andra länder, från ett snävare till ett vidare rättighetsbegrepp. Den av 
liberalismen påverkade uppfattningen under 1800-talet såg fri- och 
rättigheterna som ett skydd mot staten; med dessa stadganden 
inhägnades en sfär inom vilken individen själv var allenarådande. 
Under senare årtionden har en annan syn trängt fram. Fri- och 
rättigheterna bör inte endast vara negativa, utan också positiva. 
Individerna har också vissa sociala rättigheter, vilka de hävdar med 
hjälp av staten. Författningsdebatten har visat att dessa olika 
uppfattningar ofta sammanfallit med partipolitiska skiljelinjer. Det äri 
första hand de socialdemokratiska och kommunistiska partierna som 
varit angelägna att grundlagsfästa de sociala rättigheterna. 

Som denna korta översikt visat innehåller författningarna vissa 
grundläggande regler för den politiska processen. Men skulle man nöja 
sig med de skrivna paragrafernas text som beskrivning av det politiska 
livets gestaltning skulle bilden bli skev och ofullständig. De politiska 
partierna nämns endast i förbigående eller inte alls. Intresseorganisa- 
tionerna finns knappast antydda. Opinionsbildningsprocessen, mass- 
media och politisk propaganda är, med undantag för tryckfrihetsbe- 
stämmelser, främmande för grundlagarna. För att förstå de politiska 
institutionernas sätt att fungera är det lika nödvändigt som otillräckligt 
att studera författningstexterna. 
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3. Demokratins teknik 


Av de olika politiska idéer som genom tiderna påverkat utformningen 
av de nordiska författningarna är det framför allt en som fortfarande 
äger full kraft, nämligen folksuveränitetstanken. ”All offentlig makt i 
Sverige utgår från folket”, inleds den svenska regeringsformen (SRF $ 
1:1). ”Statsmakten i Finland tillkommer folket”, proklamerar den 
finländska motsvarigheten (FRF 3 2). Det är inte längre från någon 
abstrakt överhöghet av religiös natur som statsmakten hämtar sin 
yttersta legitimitet, utan från folket självt. 

Frågan är då med vilka medel folkets inflytande över staten 
förverkligas. Statsskicket i de nordiska länderna är väsentligen 
uppbyggt på den representativa demokratins grund. De i författning- 
arna angivna möjligheterna för folket att påverka den politiska 
processen går framför allt via de valda parlamenten. Diskussionen om 
demokratins teknik kommer därför mycket att handla om valsystem 
och andra aspekter av den representativa processen. Men statsskicken 
rymmer även två andra vägar för medborgarna att utöva inflytande 
över den offentliga verksamheten, nämligen folkomröstningar och lokal 
självstyrelse. Det är emellertid givet att folkets möjligheter att påverka 
den politiska beslutsprocessen därmed inte är uttömda. Även om 
bindande regler härom saknas i de skrivna författningarna är det 
uppenbart att opinionsbildning och intresseorganisationer spelar en 
stor roll. Dessa inslag i det moderna statslivet behandlas närmare i 
kapital 8 och 9. 

Att demokrati är liktydigt med folkstyrelse råder det i allmänhet 
enighet kring. Däremot har uppfattningarna under tidernas lopp gått 
isär om vilken som är den bästa metoden för att förverkliga 
folkstyrelsen. Demokratins teoretiker kan grovt sett indelas i två 
kategorier, förespråkarna för direkt respektive representativ demokra- 
ti. Bland de förra råder uppfattningen att folkets vilja inte låter sig 
representeras, utan att folket självt måste fatta de politiska besluten. 
Den motsatta åsikten, tanken på representativ demokrati, har under- 
stötts med två olika argument. Det pragmatiska går ut på att den 
direkta demokratin 1 och för sig står närmare den ”äkta” demokratin, 
men att man i stora, moderna stater av praktiska skäl måste nöja sig 
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med en representativ form av demokrati. Det principiella argumentet 
för den representativa demokratin går ut på att beslutens kvalitet med 
detta system blir bättre. Människan har inte endast behov av 
självständighet utan också ledning. Det gäller därför att utforma det 
representativa systemet så att de i demokratisk ordning valda 
representanterna blir de klokaste och mest insiktsfulla. 


Folkomröstningar 


Även om de nordiska statsskicken väsentligen bygger på den represen- 
tativa demokratins grund innehåller de även ett direktdemokratiskt 
inslag, nämligen i form av folkomröstningar. Bland olika typer av 
folkomröstningar brukar man skilja mellan å ena sidan sådana vilkas 
utslag endast är rådgivande (konsultativa) och å andra sidan sådana 
som är beslutande (decisiva). En annan indelningsgrund betraktar 
folkomröstningar efter hur de kommer till stånd, antingen att 
författningen föreskriver att omröstning i vissa fall måste hållas 
(obligatorisk) eller om något sådant tvång inte föreligger, om 
omröstningen är frivillig (fakultativ). Man skiljer dessutom mellan s k 
referendum, då omröstningen gäller ett beslut eller förslag som 
folkrepresentationen förelägger folket och s k folkinitiativ, då ett visst 
antal medborgare, som t ex i Schweiz och vissa av USA:s delstater, kan 
genomdriva att ett förslag förs ut till folkomröstning. 

En jämförelsevis svag form av direkt demokrati är sålunda 
fakultativt, konsultativt referendum, när parlamentets majoritet 
beslutar att höra folkets uppfattning i en fråga utan att för den skull 
behöva vara bunden att följa utslaget. Möjlighet att hålla sådan form 
av folkomröstning finns i praktiken i alla nordiska länder. En paragraf 
om rådgivande folkomröstning finns intagen i den svenska regerings- 
formen. I Finland finns det ett förslag om att införa motsvarande 
bestämmelse; däremot har tanken avvisats att också tillåta folkinitiativ, 
där tex 100 000 medborgare skulle kunna kräva folkomröstning. 
Rådgivande folkomröstning hölls mellan 1919 och 1933 i alla nordiska 
länder utom Danmark för att utröna folkviljan om ett förbud mot 
alkoholdrycker. 

Folkomröstningsinstitutet är mest utbyggt i Danmark. Redan 1915 
infördes obligatorisk folkomröstning vid grundlagsändring. De danska 
reglerna för grundlagsändring är i internationell jämförelse relativt 
stränga. För att ändra grundlagén krävs två likalydande folketingsbe- 
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slut med mellanliggande val, regeringens godkännande samt att en 
särskild folkomröstning där majoriteten av de röstande, som samtidigt 
måste utgöra minst 40 procent av de röstberättigade, godkänner förslaget 
(DGL 3 88). Den bakomliggande tanken, att folket självt skall 
bestämma om formerna för det politiska styrelseskicket, utgör ett 
medvetet undantag från den representativa demokratins princip. 
Såsom regeln är utformad innebär den att även en väljare som inte 
utnyttjar sin rösträtt i praktiken röstar mot förslaget. Eftersom väljarna 
visat sig relativt svalt intresserade av konstitutionella frågor, har det 
flera gånger varit svårt att få tillräckligt många väljare att rösta ja, även 
om förslaget samlat en stor majoritet bland partierna i folketinget. 
Sedan 1980 har även Sverige möjlighet att hålla folkomröstning om 
grundlagsändring. Reglerna skiljer sig från de danska i främst två 
avseenden. För det första är omröstningen inte obligatorisk, men kan 
framtvingas av en tredjedel av riksdagens ledamöter. För det andra 
behöver riksdagen inte fullfölja grundlagsändringen även om en 
majoritet av väljarna skulle rösta för. Däremot kan en majoritet av de i 
omröstningen deltagande genom att rösta nej stoppa ett ändringsför- 
slag: det svenska systemet är härvidlag negativt beslutande. 

I samband med Danmarks övergång till enkammarsystem 1953 
infördes ytterligare en möjlighet att hålla folkomröstning. På initiativ 
av en tredjedel av folketingsledamöterna kan ett lagförslag föras ut till 
väljarnas hörande. Möjligheten gäller dock inte alla typer av lagar, bl a 
har finanslagar, skattelagar och folkrättsliga lagar undantagits. Men i 
Övrigt har den parlamentariska oppositionen här en möjlighet att 
förhindra genomförandet av en lag som beslutats av folketingets 
majoritet. Skulle nämligen majoriteten av de i folkomröstningen 
deltagande rösta nej (de måste samtidigt utgöra minst 30 procent av 
samtliga röstberättigade) faller lagförslaget (DGL $ 42). Utslaget är 
sålunda decisivt. Möjligheten utnyttjades 1963, då den borgerliga 
oppositionen lyckades samla tillräckligt många väljare för att förhindra 
genomförandet av fyra regeringsförslag inorh marklagstiftningens 
område. 

Den danska grundlagen kräver folkomröstning vid ytterligare två 
tillfällen, nämligen för ändring av rösträttsåldern (DGL $ 29) och för 
att överflytta myndighetsbefogenheter till internationellt organ för 
mellanfolkligt samarbete (DGL $ 20). Skulle ett förslag om det senäré 
inte samla en kvalificerad majoritet om fem sjättedelar inom folketinget 
så kan frågan nämligen föras ut till väljarna för avgörande. Möjligheten 
utnyttjades 1972, då en tillräckligt stor majoritet av folket röstade för 
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att Danmark skulle inträda som medlem i den Europeiska gemenska- 
pen EG. En folkomröstning med samma ämne hölls samma år i Norge. 
Utfallet blev här det motsatta och den norska EG-omröstningen fick 
betydande konsekvenser för norsk partipolitik (se vidare kapitel 4). 

Den isländska författningen kräver uttryckligen folkomröstning i tre 
fall: om lagförslag som presidenten vägrar sanktionera, om alltingsbe- 
slut att avsätta presidenten och om ändring av statsreligion. Inget av 
dessa tre fall har hittills inträffat. 


Tabell 3.1 
Folkomröstningar 
Andel ja- = Del- 
röster tagande 
Yo Yo 
Danmark 
1916 Försäljning av västindiska öar 64,2 37,4 
1920 Grundlagsändring: Nordslesvig 96,9 49,6 
1939 Grundlagsändring: sänkning av rösträttsåldern, 
landstingets avskaffande 91,9 48,9 
1953 a. Ny grundlag 78,8 59,1 
b. Sänkning av rösträttsåldern från 23 till 21 år 54,6 57,1 
1961 Sänkning av rösträttsåldern från 23 till 21 år 55,0 37,3 
1963 a. Godkännande av jordförvärvslag 38,4 73,0 
b. Godkännande av småbrukslag 38,6 73,0 
c. Godkännande av lag om kommunal förköpsrätt 39,6 73,0 
d. Godkännande av lag om naturskydd 42,6 73,0 
1969 Sänkning av rösträttsåldern från 21 till 18 år 21,4 63,6 
1971 Sänkning av rösträttsåldern från 21 till 20 år 56,5 86,2 
1972 Gå med i EG 63,3 90,1 
1978 Sänkning av rösträttsåldern från 20 till 18 år 53,8 63,2 
Finland 
1931 Upphäva alkoholförbud 70,5 44,4 
Island 
1908 Införa alkoholförbud 60,1 69,2 
1916 Civiltjänstgöring 1,2 49,2 
1918 Union med Danmark 92,6 43,8 
1933 Upphäva alkoholförbud 57,1 45,3 
1944 a. Självständighet från Danmark 99,5 98,4 
b. Införa republik 98,5 98,4 
Norge 
1905 Gå ur unionen med Sverige 99,9 84,8 
1905 Godkännande av konung 78,9 15,3 
1919 Behålla alkoholförbud 61,6 66,5 
1926 Upphäva alkoholförbud 55,8 64,8 
1972 Gå med i EG 46,5 77,6 
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Andel ja- = Del- 


röster tagande 
Yo Yo 
Sverige 
1922 Införa alkoholförbud 49 0 55,1 
1955 Högertrafik 15,5 53,2 
1957 Tilläggspension Linje 1 45,8 2A 
Linje 2 15,0 
Linje 3 35,3 
1980 Kärnkraft Linje 1 18,9 75,6 
Linje 2 39,1 
Linje 3 38,7 
Färöarna 
1946 Självständighet från Danmark (ej officiell) 50,1 66,4 
Grönland 
1979 Införa självstyre 73,1 63,3 
1982 Stanna kvar i EG 46,1 74,9 


Lokal självstyrelse 


I princip skulle hela den offentliga verksamheten, alla gemensamma 
politiska angelägenheter, kunna skötas via staten. Inget land har 
emellertid valt en så långtgående centralisering, utan har av både 
praktiska och principiella skäl överlåtit ansvaret för vissa lokala 
angelägenheter på särskilt utsedda styrelseorgan. Förekomsten av 
kommuner innebär med nödvändighet en gränsdragning, en kompe- 
tensfördelning mellan statliga och lokala organ. Denna spänning 
mellan centralism och decentralisering har ofta kommit att samman- 
falla med motsättningen mellan å ena sidan kravet på rättvisa och 
likformighet mellan olika landsdelar och å andra sidan önskemålet att 
de politiska besluten bör fattas så nära som möjligt dem som 
berörs. 

Den nordiska lokala självstyrelsetraditionen går långt tillbaka i 
historien. De medeltida tingen på häradsnivå utgjorde en primitiv form 
av självstyrelse, men i takt med att rättsskipningen övertogs av ett 
centraliserat domstolssystem förlorade tingen i betydelse. Under den 
katolska tiden förekom ett visst lokalt folkligt inflytande inom den 
kyrkliga verksamheten. Med tiden fick dessa kyrkosocknar även ansvar 
för tex fattigvård och blev härigenom en tidig föregångare till de 
nuvarande kommunerna. I städerna utvecklade borgerskapet en viss 
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självstyrelse i form av byråd (Danmark) och magistrater (Sverige). 
Gränsen mellan privat och offentlig verksamhet var ofta flytande; 
många offentliga sysslor sköttes på deltid och fritid. I samband med 
framväxten av en centraliserad enhetsstat under 1500- och 1600-talen 
trängdes den lokala självstyrelsen tillbaka. Först i mitten av 1800-talet 
lades grunden till den nuvarande formen av kommuner, en beteckning 
som för övrigt härstammar just från denna tid. I Sverige och Finland 
var det högsta beslutande organet kommunalstämman, som bestod av 
kommunens röstberättigade invånare. Denna form av direkt demokrati 
fungerade i praktiken ofta ganska illa, bl a på grund av att deltagandet 
var lågt och sporadiskt. Efter hand infördes ett representativt system 
med kommunfullmäktige som högsta beslutande organ. Rösträtten till 
dessa fullmäktigeförsamlingar var i alla nordiska länder graderad; 
antalet röster stod i proportion till inkomst och jordinnehav. Allmän 
och lika rösträtt i de kommunala valen infördes i Norden under åren 
1908-1918. 

Den kommunala självstyrelsen är grundlagsfäst i samtliga nordiska 
länder utom Norge. I Danmark och på Island talas det om 
kommunernas självständighet (DGL $ 82, IGL $ 76), i Finland att 
”kommunernas förvaltning skall vara grundad på medborgerlig 
självstyrelse” (FRF $ 51) och i Sverige att folkstyrelsen förverkligas 
genom bla kommunal självstyrelse (SRF $ 1:1). Under den tyska 
ockupationen av Norge upphävdes den lokala självstyrelsen. 


Tabell 3.2 
Kommunal indelning 

Primärkommuner Sekundärkommuner 
Danmark? 275 kommuner 14 amtskommuner 
Finland? 461 kommuner - 
Island 224 sognekommuner 21 sysselkommuner 
Norge 454 herreds- och bykommuner = 19 fylkeskommuner 
Sverige 284 kommuner 23 landsting 
Aland 16 kommuner - 
Färöarna 50 kommuner — 
Grönland 18 kommuner — 


a. Exkl. Färöarna och Grönland 
b. Inkl. Åland 


Antalet kommuner i de nordiska länderna varierar mellan drygt 200 
och knappt 500. Den genomsnittliga folkmängden per kommun är 
störst i Sverige (ca 30 000 invånare) och minst på Island (ca 1 000 
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invånare). I Sverige och Danmark genomfördes från 1950-talet till 
början av 1970-talet relativt omfattande förändringar varigenom 
mindre kommuner slogs samman. En gemensam utvecklingstendens är 
att gamla skillnader i styrelsesätt mellan landskommuner och städer 
efter hand minskat. 

Gemensamt för de nordiska länderna är att kommunernas beslutan- 
de församlingar utses genom allmänna val. Valperioden är fyra år, 
utom i Sverige där fullmäktige utses på tre år. Endast Sverige har 
gemensam valdag, i övriga Norden hålls riksval och lokalval vid skilda 
tidpunkter. Vad gäller den kommunala organisationen har Sverige, 
Finland och Norge det gemensamt att det vid sidan av den folkvalda 
fullmäktigeförsamlingen finns ett verkställande organ, i Sverige och 
Finland benämnt kommunstyrelse, i Norge formannskap. Denna 
uppdelning mellan ”parlament” och ”regering”, för att låna rikspoli- 
tikens språk, saknas på den lokala nivån på Island och i Danmark (med 
undantag för de största danska städerna). I flertalet danska kommuner 
handhas de verkställande uppgifterna av en borgmästare. 

Kommunerna har kommit att få en ökande betydelse i den offentliga 
verksamheten. I vissa fall utför kommunen statliga förvaltningsupp- 
gifter, i Danmark exempelvis skatteuppbörd och folkbokföring. Eko- 
nomiskt tunga delar av den kommunala verksamheten utgörs av social 
omvårdnad och skola. Kommunernas inkomster kommer i första hand 
från kommunalskatter och bidrag från staten. I alla nordiska länder är 
den kommunala självstyrelsen begränsad i det avseendet att staten 
genom lagstiftning ålagt kommunerna stora uppgifter och uppsatt 
gränser och regler för kommunernas skötsel. 

Kommunalpolitiken har under de senaste årtiondena ändrat karak- 
tär. Den lokala politiken har blivit mer och mer lik rikspolitiken. Förr 
sköttes en stor del av de kommunala sysslorna av förtroendevalda på 
deras fritid, idag omhänderhas kommunförvaltningen av anställda 
tjänstemän och experter. Förekomsten av kommunala yrkespolitiker är 
störst i Sverige (kommunalråd). 

Tidigare var partipolitiska motsättningar relativt ovanliga, särskilt i 
de små kommunerna. De lokala samarbetsmönstren kunde ofta skilja 
sig starkt från den nationella nivåns. Men de kommunala åsiktsmot- 
sättningarna har allt oftare kommit att följa de rikspolitiska skiljelin- 
jerna. Storkommuner möjliggör för de politiska partierna att bedriva 
självständiga valrörelser. Personvalsinslaget har därmed minskat, 
även om det i ett system som det danska fortfarande har relativt stor 
betydelse på grund av borgmästarens framskjutna position 1 det 
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kommunala livet. Eftersom de politiska partierna har fått en mer aktiv 
roll i den moderna kommunalpolitiken har de omfattande kommun- 
sammanslagningarna i detta avseende inneburit att lokalpolitiken 
vitaliserats. Å andra sidan har uppkomsten av stora byråkratiska 
förvaltningsenheter lett till en oro för att besluten fattas längre och 
längre bort från de enskilda medborgarna. På många håll, särskilt i 
Sverige och Finland, pågår därför olika försök med kommundelsnämn- 
der och andra institutionella arrangemang för att stärka medborgarnas 
och de förtroendevalda politikernas inflytande över kommunernas 
skötsel. 

Med kommuner har hittills avsetts de s k primärkommunerna, de 
lokala organen. Kommuner finns emellertid även på den regionala 
nivån, sk sekundärkommuner. Medan det råder stora likheter de 
nordiska länderna emellan när det gäller den primärkommunala 
organisationen, är skillnaderna större för sekundärkommunerna. 
Endast i Sverige, Danmark och Norge finns det regionala organ som 
utses genom direkta val av folket; i Norge infördes systemet med 
direktval så sent som 1976. Dessa landsting/amtskommuner/fylkes- 
kommuner har omfattande uppgifter, bla inom sjukvården och, i 
Norge och Danmark, vägväsendet. De isländska sysselkommunerna, 
som har relativt liten betydelse, styrs av en nämnd utsedd av de 
ingående primärkommunerna. Finland saknar sekundärkommuner, 
även om ett eventuellt införande länge diskuterats. I Finland är det 
däremot vanligt med kommunalförbund, där flera kommuner inom ett 
visst område gått samman för att ta hand om gemensamma uppgif- 
ter. 

Aven om det således förekommer ett visst mått av regionalt självstyre 
i Norden är det ändå ett långt steg till den form av federal statsstruktur 
som framför allt återfinns i stora, heterogena nationer. I internationellt 
perspektiv är de nordiska länderna små enhetsstater. Tre undantag är 
dock Åland, Färöarna och Grönland, områden som numera har 
betydande självständighet. 


Åland 


Ålands särställning inom det finländska riket är en följd av att 
ögruppen historiskt sett haft stor gemenskap med Sverige, såväl 
språkligt som kulturellt och ekonomiskt. Mot slutet av första världs- 
kriget krävde ålänningarna att få tillhöra Sverige. Nationernas förbund 
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beslöt emellertid 1921 att Åland skulle lyda under Finland, men gav 
samtidigt ögruppen en betydande autonomi. Redan 1856 fick Åland en 
särskild folkrättslig ställning då landskapet demilitariserades och 
neutraliserades. Ålänningarna behöver numera inte göra värnplikt och 
endast personer med hembygdsrätt (man måste vara infödd ålänning 
eller ha varit stadigvarande bosatt i minst fem år) har rätt att förvärva 
mark på Åland. Endast svenskan har ställning som officiellt språk. 

Grunden för det åländska styrelseskicket fastläggs i den sk 
självstyrelselagen, senast stiftad 1951 men numera under omarbetning. 
Självstyrelselagen antas i samma ordning som för finländsk grundlag; 
dessutom krävs det åländska landstingets samtycke. Huvudprincipen 
är att ålänningarna själva skall ha rätt att sköta sina inre angelägen- 
heter, så länge inte rikets ”inre och yttre säkerhet” hotas. Inom 
områden som polisväsende, hälso- och sjukvård, undervisning, kultur, 
näringspolitik och kommunikationer fungerar Åland i princip som en 
självständig stat med eget parlament och egen förvaltning. Åland har 
också rätt att välja en ledamot till den finländska riksdagen. Det högsta 
beslutande organet på Åland, landstinget, har 30 ledamöter, vilka väljs 
vid direkta, proportionella val vart fjärde år. Endast personer med 
hembygdsrätt har rösträtt. Landskapslagar fattas av landstinget och 
endast om landstinget överträtt sin beslutskompetens har republikens 
president rätt att inlägga sitt veto. Presidenten har endast utnyttjat sin 
vetorätt vid ett tillfälle. Landstinget beslöt i början av 1950-talet att 
införa en flagga för Åland, ”en nordisk korsflagga i mellanblått med 
guldgult kors belagt med ett smalare kors i mellanblått”. Högsta 
domstolen i Finland ansåg att flaggan var så lik Sveriges att man kunde 
missuppfatta Ålands statsrättsliga ställning. Presidenten inlade sitt 
veto och landstinget bestämde sig till slut i stället för en blå flagga med 
gult kors belagt med ett rött kors. Åländska fartyg bär dock den 
finländska flaggan. 

Ålands ”regering” utgörs av landskapsstyrelsen, vars ledamöter 
utses av landstinget. Ordförande i landskapsstyrelsen är lantrådet, 
vilken på en gång är förtroendeman och landskapets högste tjänste- 
man. Landskapsstyrelsen och lantrådet är beroende av landstingets 
förtroende. Även om landstinget har relativt fria händer att besluta om 
olika utgifter har den ekonomiska självständigheten ändå starkt 
begränsats av att landskapets inkomster är knutna till den finländska 
riksbudgeten. Huvudprincipen är att ålänningarna skall åtnjuta 
samma — varken bättre eller sämre — förmåner som övriga medborgare i 
riket. Sedan några år pågår en diskussion om att revidera självstyrel- 
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selagen, framför allt med sikte på att vidga beslutskompetensen för 
landstinget och att öka autonomin vad gäller landskapets finanser. 


Faäroarna 


Under den långa tiden av dansk överhöghet över Färöarna växte en 
självständighetsrörelse fram, vilken 1946 kulminerade i ett ensidigt 
beslut om självstyrelse. Beslutet förklarades dock som olagligt av 
Danmark och 1948 nåddes en kompromiss. I Hjemmestyreloven från 
detta år tillerkänns Färöarna en betydande grad av autonomi. 
Färöarna har rätt att stifta lagar om tex byggnadsfrågor, skatter, 
finanser, kultur, kommunikationer, lantbruk, fiske och handel. Däre- 
mot är rättsskipningen, liksom på Åland, underställd en för hela riket 
gällande lagstiftning. Det högsta beslutande organet på Färöarna, 
lagtinget, består av 32 medlemmar, vilka utses vid direkta och 
proportionella val vart fjärde år. Färöarna utser dessutom två 
ledamöter till det danska folketinget. Det verkställande organet, 
landstyret, leds av lagmannen och utses av lagtinget. Landsstyret 
ansvarar för Färöarnas förvaltning. 


Grönland 


Den grönländska självstyrelsen har nyligen ordnats efter samma 
principer som på Färöarna. Grönland var från början av 1700-talet en 
dansk koloni, men blev i samband med den danska grundlagsrevisio- 
nen 1953 en likaberättigad del av Danmark med rätt att välja två 
representanter till folketinget. Grönland hade emellertid ingen själv- 
bestämmanderätt. Lagar som angick grönländska förhållanden gick 
visserligen för yttrande till ett rådgivande organ, men lagarna föreslogs 
av den danska regeringens grönlandsminister och beslutades av 
folketinget. 

De grönländska kraven på ökat självbestämmande resulterade i en 
Hjemmestyrelov, som antogs av folketinget 1978 och som 1979 
likaledes accepterades i en folkomröstning på Grönland. Samma år 
hölls det första valet till landstinget, som numera har 26 medlemmar. 
Valen hålls vart fjärde år. Det verkställande organet kallas, som på 
Färöarna, landsstyret. Självstyrelsen innebär att landstinget fått 
möjlighet att, i en takt som det själv bestämmer, överföra olika 
områden under grönländsk förvaltning. Bland de första frågor som 
fördes över till den grönländska lagstiftningen var utbildning, fritids- 


34 


verksamhet, biblioteksväsende, socialpolitik och kyrkofrågor. Sedan 
följde näringsverksamhet, hälso- och sjukvård samt kommunikationer. 
Däremot gäller inte självstyret försvars- och utrikespolitik, som är en 
angelägenhet för hela det danska riket, varav Grönland (och Färöarna) 
fortfarande formellt är en del. Grönland är indelat i 18 kommuner. I en 
del av dessa har vissa kommunala angelägenheter delegerats till 
folkvalda s k bygderåd, vilka utgörs av mellan 3 och 5 personer. 

Både Grönland och Färöarna är genom Danmark med i NATO. 
(Grönlänningar och färingar är emellertid befriade från värnplikt.) 
Däremot valde Färöarna att stå utanför EG och efter en folkomröstning 
1982 beslöt det grönländska landstinget att även Grönland skulle 
lämna EG. 

Åland, Färöarna och Grönland är representerade i Nordiska rådet, 
dock inte med samma status som de fem självständiga staterna. Men 
efter en ändring 1983 har deras representation förstärkts. De förfogar 
numera över vardera 2 platser och har fått möjlighet att delta i nordiska 
ministerrådets möten. 


Valsystem 


Tekniken för folkviljans förverkligande i Norden, på nationell, regional 
såväl som på lokal nivå, baseras 1 allt väsentligt på den representativa 
demokratins princip. De politiska besluten fattas, med undantag för 
några sällsynta folkomröstningar, inte av folket självt utan av i 
allmänna val utsedda representanter. Denna generella princip går nu 
att förverkliga på ett flertal alternativa sätt. Runt om i världen har ett 
stort antal olika valmetoder prövats, alla med sina egenheter och 
speciella konsekvenser. De nordiska länderna har det gemensamt att 
inget längre tillämpar majoritetsval i enmans- eller flermansvalkretsar. 
(Ett litet undantag utgörs dock av att den ende åländske representan- 
ten i den finländska riksdagen utses i majoritetsval.) I hela Norden 
tillämpas numera den proportionella valmetoden. Men även denna 
metod rymmer flera varianter, något som man snart blir varse när man 
jämför valen till de nordiska parlamenten. 

I princip är en valmetod något ganska enkelt. Man har ett antal 
platser i ett parlament, i Norden mellan 60 och 349, och vill fördela dem 
mellan ett antal partier med ledning av dessas röstetal. Komplikatio- 
nerna och variationerna uppkommer av att denna fördelning mate- 
matiskt sett kan utföras på skilda sätt, av att man också vill se -till att 
parlamentsmandaten också får en tillfredsställande regional spridning 
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och att det slutligen gäller att bland partiernas kandidater exakt välja 
ut vilka som skall få säte i parlamentet. En valmetod kan därför delas 
upp i tre steg. För det första gäller det att fördela mandaten mellan 
landets olika valkretsar. För det andra skall mandaten inom varje 
valkrets fördelas mellan partierna. För det tredje måste mandaten inom 
partierna fördelas mellan personer för att den enskilde representanten 
skall kunna utses. 

Uppdelningen av ett land i ett antal valkretsar är en rest från den tid 
när varje landsända utsåg sin representant till ting, herredag eller 
ständermöte. Trots att framväxten av politiska partier helt har 
förändrat den representativa processen har alla nordiska länder 
behållit detta inslag av territoriell representation. I Sverige fördelas 
mandaten med utgångspunkt från antalet röstberättigade i valkretsen; 
fördelningen görs om inför varje val med hänsyn till befolkningsför- 
ändringarna. I Finland sker mandatfördelningen i proportion till 
antalet invånare i valkretsen. I Danmark utgår man både från antalet 
röstberättigade och antalet invånare, men dessutom även befolknings- 
tätheten. Syftet är att stärka glesbygdernas representation. På grund av 
det danska valsystemets konstruktion spelar denna regel ingen roll för 
fördelningen mellan partierna, men kan påverka var någonstans i 
landet ett partis mandat hämtas. I Norge har en viss utjämning ägt 
rum, men fortfarande är glesbygdsdistrikten överrepresenterade, 
medan tex Oslo har färre mandat än staden enligt en strikt 
proportionell fördelning vore berättigad till. Längst i denna riktning 


Tabell 3.3 
Valsystem 

Danmark = Finland Island Norge Sverige 
Val till Folketinget Riksdagen = Alltinget Stortinget — Riksdagen 
Antal mandat 1792 200 605 155 349 
Därav utjämningsmandat 40 - 11 - 39 
Spärr mot småpartier 2/0 - - = 4/0 
Lokala valförbund Nej Ja Nej Ja Nej 
Antal valkretsar 17 15 8 19 28 
Mandatfördelningsmetod Jämkad Heltal Heltal Jämkad Jämkad 

uddatal uddatal uddatal 
Utrymme för personval Medelstort Stort Medelstort Litet Litet 
Rösträttsålder 18 år 18 år 20 år? 18 år 18 år 
Valperiod 4 år 4 år 4 år 4 år 3 år 


" Varav 2 representanter från Färöarna och 2 från Grönland. 
> Enligt ett förslag 1983 skulle antalet alltingsledamöter ökas från 60 till 63 och rösträttsåldern 
sänkas till 18 år. 
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har Island gått. Till en början hade det isländska valsystemet en 
konstruktion som mycket kraftigt överbetonade landsbygdens repre- 
sentation. Efter en lagändring 1959 har denna skevhet dämpats, men 
den finns ännu delvis kvar. De perifera valkretsarnas överrepresenta- 
tion är inskriven i författningen. 

I Finland och på Island fördelas valkretsmandaten på partier med 
hjälp av den av belgaren d' Hondt konstruerade heltalsmetoden. Denna 
metod övergavs av Norge, Danmark och Sverige i början av 1950-talet. 
Dessa länder införde då den s k jämkade uddatalsmetoden, även kallad 
den modifierade Saint-Lagué-metoden. Metoderna har det gemensamt 
att partiernas röstetal ligger till grund för en successiv beräkning av 
jämförelsetal, vilkas storlek bestämmer i vilken ordning valkretsman- 
daten tilldelas partierna. Enligt d Hondts metod divideras röstetalen 
först med talet 1, sedan 2, därefter 3 osv. I den jämkade uddatalsme- 
toden är den första divisorn 1,4, därnäst 3, sedan 5 osv. Tabell 3.4 visar 
ett exempel där fyra mandat skall fördelas mellan två partier. 
Heltalsmetoden är den som är mest fördelaktig för stora partier, men i 
stora valkretsar med många mandat tenderar metoderna att ge samma 
resultat. I små valkretsar händer det däremot inte sällan att utfallen 
blir olika; tabellen visar ett sådant fall. Med den jämkade uddatalsme- 
toden faller jämförelsetalen snabbare. I exemplet går det fjärde 
mandatet enligt heltalsmetoden till det större partiet A, men till B om i 
stället den jämkade uddatalsmetoden tillämpas. Småpartier missgyn- 


Tabell 3.4 
Jämförelse mellan mandatfördelningsmetoder 


1. Heltalsmetoden 


Jämförelsetal efter division med: 


Parti Antal röster 1 2 3 Antal mandat 
A 2 700 2 700! 1 3501 900!V 3 
B 1 650 1 65011 825 l 


2. Jämkade uddatalsmetoden 


Jämförelsetal efter division med: 


Parti Antal röster 1,4 3 d Antal mandat 
A 2 700 1 929! 900LH 540 2 


B 1 650 1 179! S50IV 2 
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nas därför särskilt mycket av det i Finland och på Island använda 
systemet. Men även med den jämkade uddatalsmetoden kommer 
småpartier i kläm. I de valkretsar där ett parti inte tar något mandat är 
dess röster i praktiken bortkastade. 

För att korrigera denna brist på proportionalitet i valsystemet har 
Danmark, Island och Sverige infört utjämningsmandat. Endast en del 
av mandaten utnyttjas vid fördelningen på de fasta valkretsmandaten. 
De resterande utjämningsmandaten fördelas mellan partierna på så 
sätt att den slutliga mandatfördelningen i parlamentet så nära som 
möjligt överensstämmer med rösternas fördelning i hela riket. Utjäm- 
ningsmandaten gynnar i första hand de mindre partierna. Om dessa 
tilläggsmandat inte funnits skulle exempelvis Venstresocialisterna och 
Kristelig folkeparti inte fått några mandat i det danska folketingsvalet 
1981 och det svenska VPK fått 11 i stället för 20 mandat 1982. 

Men inget land har ett valsystem som leder till exakt proportiona- 
litet. Parlamentets uppgift är inte bara att representera olika åsikts- 
riktningar så noggrant som möjligt utan också att bilda underlag för en 
parlamentariskt förankrad regering. En uppslittring på alltför många 
partier skulle försvåra regeringsbildningen. Därför har länderna med 
utjämningsmandat infört någon form av spärr mot småpartier. På 
Island måste ett parti ha erövrat minst ett valkretsmandat för att få 
tillgodogöra sig utjämningsmandat. I Sverige krävs det 4 procent av de 
angivna rösterna för att få delta i fördelningen av mandaten; ett litet 
parti som ändå uppnått 12 procent i någon valkrets får dock vara med i 
mandatfördelningen i denna krets. För att ett parti skall få delta i 
fördelningen av tilläggsmandat till det danska folketinget krävs 
antingen att partiet tagit minst ett valkretsmandat, har fått 2 procent av 
samtliga röster eller uppnått det genomsnittliga antalet röster per 
mandat i två av de tre huvudområdena (Köpenhamn, Öarna och 
Jylland). Trots spärregeln fördubblades 1973 antalet partier i folke- 
tinget, från 5 och 11, men regeln har ändå en viss effekt: i valet 1981 kom 
4 av de 13 partier som ställde upp inte in. Den högre spärrgränsen i 
Sverige har varit ett mer verksamt hinder mot nya partier; ännu har 
ingen nykomling tagit sig in i riksdagen. 

När man så fastställt vilka partier som blivit representerade i 
parlamentet och fastställt antalet mandat de är berättigade till, 
uppkommer problemet att närmare bestämma vilka personer som skall 
utses. Partierna spelar i alla nordiska länder en stor roll i nomine- 
ringsprocessen. I Norge och Finland förekommer en lagstiftning som 
reglerar enligt vilken procedur partierna ställer upp sina kandidater; i 
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Norge är denna lag emellertid endast rådgivande. Som regel ligger 
nomineringsmakten hos partiernas aktiva medlemmar, även om de 
centrala partiinstanserna, i varierande grad, har möjlighet att ingripa i 
de regionala och lokala partiorganisationernas val av kandidater. 

Den enskilde väljarens möjlighet att påverka vilken kandidat som 
blir invald varierar starkt mellan de nordiska länderna. I Norge har 
väljaren formellt rätt att stryka namn och ändra ordningsföljden på 
partiets officiella lista, men det har i praktiken aldrig hänt att sådana 
ändringar haft någon effekt. (Däremot är reglerna annorlunda i de 
norska kommunalvalen, vilket bl a utnyttjades av en grupp väljare 
1971 för att välja in kvinnliga kommunfullmäktigeledamöter.) I 
Sverige är förhållandet likartat; det skall till en så stor och samordnad 
väljaraktion att det i praktiken är mycket svårt för den enskilde väljaren 
att påverka kandidaternas ordningsföljd. Det händer emellertid att ett 
parti väljer att gå fram med alternativa listor i en valkrets; i detta fall 
ökar naturligtvis väljarnas valmöjligheter om alternativen gäller de 
valbara platserna. 

Väljarens utrymme att påverka personsammansättningen i parla- 
mentet är störst i Finland. Formellt är det finländska riksdagsvalet ett 
rent personval. På valsedeln finns en ring i vilken väljaren skriver 
numret på den kandidat han önskar vald. I vallokalerna finns listor 
med kandidaternas nummer, namn och partitillhörighet. I praktiken är 
emellertid även valet i Finland ett partival. Vid röstsammanräkningen 
räknas först de enskilda kandidaternas röster och sammanräknas 
partivis till partiets totala röstetal. Detta ligger till grund för 
mandatfördelningen i valkretsen. Inom varje parti väljs de kandidater 
som fått högst antal personliga röster. Partier kan i en valkrets ingå i 
valförbund. Fördelningen av mandat mellan de samverkande partierna 
görs med utgångspunkt från de enskilda kandidaternas röstetal. Partier 
i valförbund strävar därför att koncentrera rösterna till ett fåtal 
kandidater. Den finländska vallagen tillåter också att partilösa 
kandidater ställer upp. Nomineringsrätt tillkommer nämligen även s k 
valmansföreningar, som inte behöver omfatta fler än 100 personer i en 
valkrets. Det finländska systemet med personval har ofta lett till stora 
förändringar i riksdagens sammansättning. Till de 200 platserna i 
riksdagen valdes tex 1983 76 nya ledamöter, varav 57 ersatte 
kandidater som ställde upp men som misslyckades med att nå 
tillräckligt höga röstetal. 

Det danska systemet för nominering och mandattilldelning är 
relativt komplicerat. Partierna har nämligen möjlighet att välja mellan 
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flera former för att presentera sina kandidater. Varje valkrets är 
uppdelad i ett antal nomineringsdistrikt (opstillingskredse). På val- 
sedeln står alla partier förtecknade och under partinamnet de 
kandidater som partiet nominerat i valkretsen. Väljaren röstar genom 
att sätta ett kryss för ett parti eller en kandidat. Partiet kan välja mellan 
flera olika listformer. I sideordnet opstilling räknas kandidaterna uppi 
bokstavsordning. Eftersom endast antalet personliga röster här är 
avgörande för vilka kandidater som väljs in påminner denna variant 
starkt om det finländska valsystemet. Kredsvis opstilling innebär att 
partiet i varje nomineringsdistrikt rekommenderar en av valkretsens 
kandidater; denne står överst med fet stil under partinamnet på 
valsedeln. Alla partiröster tillfaller den av partiet rekommenderade 
kandidaten. En kandidats chans att bli vald påverkas därför dels av om 
nomineringsdistriktet är stort och för partiet ”säkert”, dels av hur 
många personliga röster han får. Partilisteopstilling Nebar att partiet 
genom att rangordna kandidaterna rekommenderar en viss ordnings- 
följd i hela valkretsen. Andelen personröster har totalt sett tenderat att 
minska, från 70 procent 1945 till 45 procent 1981. 

I de två nordiska republikerna, Finland och Island, hålls även val till 
posten som statsöverhuvud. Den isländske presidenten väljs vid 
allmänna, direkta val för en period om fyra år. Kandidaterna kan i 
princip nomineras av en grupp om minst 1 500 väljare och presidenten 
väljs med enkel majoritet. Den isländska författningen erbjuder även en 
teoretisk möjlighet att avsätta en president under dennes ämbets- 
period. För det krävs dels att tre fjärdedelar av alltingets ledamöter 
stödjer förslaget, dels att det godkänns i en folkomröstning. 

Valet av finländsk president sker indirekt; vid flera tillfällen har 
emellertid den ordinarie valproceduren åsidosatts och presidenten 
utsetts med stöd av undantagsregler. Ämbetsperioden är sex år. 
Väljarna utser ett valkollegium om sammanlagt 301 elektorer. 
Kandidaterna till elektorskollegiet nomineras av de politiska partierna. 
Elektorerna väljer president med slutna sedlar. Skulle ingen president- 
kandidat få mer än hälften av de avgivna rösterna hålls en ny 
valomgång. Skulle inte heller denna leda till en absolut majoritet hålls 
en tredje omröstning mellan de två kandidater som i det andra valet 
erhållit flest röster. I lägen då många kandidater konkurrerar och ingen 
ensam är 1 majoritet erbjuder systemet rika möjligheter till taktiska 
manövrar. År 1925 valdes en president som endast spelat en 
undanskymd roll i valrörelsen. När Urho Kekkonen för första gången 
valdes till president 1956 hade hans valförbund endast stöd av 26,9 
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Tabell 3.5 


Presidentvalen i Finland 


Parts Valda wvalk 


President tillhörighet Mandattid =:Valordning «omgång nr = Röstet: 
KJ. Ståhlberg Framstegspartiet 1919-1925 Undantag 
L.K. Relander Agrarförbundet 1925-1931 Regel 3 172 
P.E. Svinhufvud Samlingspättiet 1931-1937 Regel 3 151 
K. Kallio Agrarförbundet 1937-1940 Regel 2 177 
R. Ryti Framstegspartiet 1940-1943 Undantag l 288 
1943-1944 Undantag Å 269 
C.G.E. Mannerheim = partilös 1944-1946 Undantag 
J.K. Paasikivi Samlingspartiet 1946-1950 Undantag 
1950-1956 Regel l 171 
U.K. Kekkonen Agrarförbundet 1956-1962 Regel 3 151 
1962-1968 Regel l 199 
1968-1973 Regel l 201 
1973-1978 Undantag 
1978-1981 Regel l 259 
M. Koivisto Socialdemokraterna =1982- Regel l 167 


Källa: Anckar 1984, tåbell I. 


procent av väljarna. Under senare tid har emellertid utgången av 
elektorsvalet stått i bättre samklang med väljarnas opinionsyttring. 
Sålunda kunde Mauno Koivisto 1982 väljas till president redan i den 
första omröstningen. Enligt ett 1983 framlagt förslag till ändring av 
regeringsformen skall presidenten väljas direkt. Får emellertid ingen 
presidentkandidat absolut majoritet bland väljarna skulle valet övergå 
till den hittillsvarande typen av elektorsförsamling. 
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4. Partiväsendet 


I slutet av 1800-talet och början av 1900-talet genomgick de politiska 
institutionerna i Norden, som i många andra länder, en dramatisk 
förändring. Det var vid denna tidpunkt som de tre drag framträdde, 
vilka sedan dess varit utmärkande för statsskicket: allmän rösträtt, 
parlamentarism och politiska partier. De tre fenomenen är ingalunda 
oberoende av varandra. Den kraftigt utvidgade rösträtten gjorde att 
den äldre formen av partibildningar, små grupperingar och kotterier av 
parlamentariker, blev omodern. Behovet av att mobilisera och få stöd 
av de nya stora väljarskarorna tvingade fram riksomfattande mass- 
organisationer. Införandet av den proportionella valmetoden gjorde 
också att nya partibildningar underlättades. Partipolitiseringen mins- 
kade antalet partilösa parlamentsledamöter och resulterade i tydligare 
och beständigare skiljelinjer såväl bland väljarna som bland de valda 
representanterna. Parlamentarismen blev en teknik för att få till stånd 
maktväxlingar på partipolitisk grund. 

Frågan är då varför dessa förändringar i den politiska strukturen 
inträffade just vid denna tidpunkt. Det är uppenbart att bakom de 
politiska förändringarna ligger den ekonomiska och sociala omvand- 
ling som de nordiska samhällena samtidigt genomgick. Den tekniska 
och industriella revolutionen förändrade närings- och levnadsvillkor 
såväl på landsbygden som i städerna. Samtidigt som de gamla 
motsättningarna mellan stad och land levde kvar skärptes intresse- 
kampen mellan samhällets klasser. De nya stora grupperna av 
lönearbetare stod länge utan politiska rättigheter. Kampen för allmän 
rösträtt kom därför att löpa parallellt med en strävan att organisera sig 
fackligt och politiskt. I Norden liksom i övriga europeiska länder kom 
arbetarrörelsens framväxt att på ett avgörande sätt prägla partiväsen- 
dets utförtfining, dels därför att afrbetarpartierria representerade en 
möderh orgähisationsforrn baserad på massmedlemskap, och ett 
vittförgreniat nät av lokalföreningar, dels därför att de politiska 
konflikternå i hög grad korn att bestämmas av motsättningen mellan 
arbetarrörelsen och dess konservativa motståndare. Det är dessa 
historiska rötter som fortfarande ger näring åt dagens fejder mellan 
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politikens vänster och höger. 

Även om den ur socialekonomiska motsättningar härledda vänster- 
högerdimensionen är den dominerande konfliktlinjen i nordisk parti- 
politik är den ändå otillräcklig som förklaring till att partisystemen idag 
ser ut som de gör. Den förklarar heller inte att de nordiska länderna, 
trots gemensamma särdrag, uppvisar nationella säregenheter. Andra 
faktorer som varit betydelsefulla för partiväsendets uppkomst och 
utveckling är tex landsbygdsintressen, språk, religion, kultur och 
internationella förhållanden. 

Enligt en av Stein Rokkan utvecklad teori kan ett partisystems 
uppkomst föras tillbaka på ett antal ekonomiska, sociala, geografiska 
och kulturella skiljelinjer, vilka i varje land ger upphov till sin 
konfiguration av partier. Partibildningen äger dock inte rum som en 
jämnt fortskridande process, utan det är vid vissa tidpunkter och i 
krissituationer som partierna uppstår: När sedan den akuta krisen 
löses, när den utlösande orsaken försvinner, så dör för den skull partiet i 
fråga inte ut. Tvärtom — och detta är en huvudtanke hos Rokkan — 
partisystemet fryses, kristalliseras, och bevarar sitt utseende trots att 
nya väljargenerationer ersätter de gamla. Dagens nordiska partisystem 
skulle sålunda vara identiska med 1920-talets. 

Rokkan har här fångat ett framträdande drag i nordisk partipolitik. 
Man har ofta talat om ett typiskt nordiskt fempartisystem. På 
vänstersidan ett socialdemokratiskt parti och ett kommunistiskt, sedan 
ett borgerligt block bestående av ett bondeparti, ett liberalt och ett 
konservativt parti. Det är uppenbart att dessa politiska huvudriktning- 
ar fortfarande utgör ett dominerande inslag i de nordiska ländernas 
politiska liv. Men denna slutsats gäller endast som en mycket grov 
schematisering. Mycket har hänt sedan 1920-talet och skillnaderna 
mellan de enskilda länderna är i många fall betydande; inte minst det 
isländska partisystemet avviker från mönstret. 

I Finland var det språkfrågan som gav upphov till de första 
partibildningarna. Under det svenska väldet hade den växande statliga 
förvaltningsapparaten kommit att domineras av svensktalande 
ämbetsmän. Det finska partiets strävan att stärka det finska språkets 
ställning blev därför samtidigt en kamp för folkmajoritetens sociala och 
kulturella intressen mot den etablerade överklassen. Men stärkandet 
av den finsknationella identiteten riktade sig inte bara mot det svenska 
utan också mot det ryska inflytandet. Olika uppfattningar om taktiken i 
motståndet mot Tsarryssland splittrade emellertid det finska partiet: 
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Den äldre, partiarkaliskt konservativa partiledningen förespråkade en 
undfallenhetslinje, medan den mer liberalt sinnade yngre oppositionen 
ansåg att passivt motstånd var den effektivaste metoden. Åsiktsström- 
ningarna ledde i början av 1890-talet till att partiet splittrades i å ena 
sidan de sk gammalfinnarna och å andra sidan det ungfinska 
partiet. 

Språkstriden i Finland har numera bedarrat, men de partigruppe- 
ringar som den gav upphov till lever fortfarande kvar på den borgerliga 
sidan av det finländska partisystemet. Det svenska partiet omorgani- 
serades 1906. Det nybildade Svenska folkpartiet markerade en strävan 
att frigöra sig från karaktären av ett litet överklassparti och att i stället 
bli ett parti för hela den svenskspråkiga befolkningen, som inrymmer 
många bönder och arbetare. Det gammalfinska partiet gav upphov till 
Nationella samlingspartiet, som än idag intar platsen som Finlands 
konservativa parti. Ungfinnarna blev 1965, efter att ha haft namnet 
Nationella framstegspartiet och Finska folkpartiet, Liberala folkparti- 
et. År 1982 ingick Liberala folkpartiet som en självständig medlems- 
organisation i Centerpartiet. 

Motsättningen mellan liberaler och konservativa dominerade mot 
1800-talets slut inrikespolitiken i hela Norden. Den dåtida beteckning- 
en på den liberala riktningen, vänstern, har bibehållits som partinamn i 
både Danmark och Norge. Gemensamt för liberalerna var motståndet 
mot de gamla ståndsprivilegierna och kraven på näringsfrihet, 
personliga fri- och rättigheter och allmän rösträtt. Dessa program- 
punkter, liksom kraven på socialpolitiska reformer, förenade tidvis 
liberalerna med den framväxande arbetarrörelsen. Men den senares 
strävan efter en mer genomgripande förändring av samhällets ekono- 
miska och sociala organisation ledde till att samarbetet så småningom 
bröts. 

I Sverige har det tidiga 1920-talets partigruppering bevarats i stort 
sett oförändrad. Moderata samlingspartiet har sitt ursprung i sekel- 
skiftets konservativa och moderata grupper. De svenska liberalerna var 
visserligen 1923-1934 splittrade i två partier på grund av åsiktsskill- 
nader i frågan om alkoholförbud, men det återförenade Folkpartiet 
består än idag. I Danmark splittrades Venstre redan 1905, då en grupp 
bestående av småbrukarrörelsen och delar av Köpenhamns intelligen- 
tia 1 protest mot försvarsutgifterna bröt sig ur och bildade Radikale 
venstre. Det kvarstående Venstre kom att domineras av de medelstora 
bönderna, vilka alltsedan dess varit partiets ryggrad. Danska Hojre 
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ändrade 1915 namn till Det konservative folkeparti. De norska 
konservativa har däremot alltsedan partiets bildande 1884 behållit 
namnet Heyre. Norska Venstre var vid 1800-talets slut en domineran- 
de kraft i Norges politiska liv och fick en särskild profil genom sitt 
språkligt-kulturella engagemang. Partiet hade nära band med nykter- 
hetsrörelsen, frikyrkan och den nynorska språkrörelsen. Venstre har 
emellertid förlorat i inflytande efter det att nya partier i tur och ordning 
gjort inbrytningar i partiets gamla väljarunderlag bland bönderna, 
lekmannarörelsen och den liberala medelklassen i städerna. 

Det isländska Självständighetspartiet är ett brett allmänborgerligt 
parti, bildat 1929 genom en sammanslagning av det konservativa och 
det liberala partiet. Självständighetspartiet har sedan grundandet varit 
Islands största parti. Sociologiskt sett liknar det mer de västtyska 
kristdemokraterna och engelska tories än de konservativa partierna i 
övriga Norden. Partiet stöds, förutom av medelklassen, också av inte 
obetydliga grupper bland jordbrukare och arbetare. 

Ett för de nordiska partisystemet gemensamt särdrag är förekomsten 
av bondepartier. Denna partityp har även funnits i några östeuropeiska 
länder samt i de protestantiska kantonerna i Schweiz. Men i Europa i 
övrigt har bondeintresset vanligen funnit sitt politiska uttryck i något 
större borgerligt parti, t ex något konservativt eller kristet parti. I en 
utredning av partisystemens uppkomst och utveckling anger Lipset och 
Rokkan fyra faktorer som förenar stater där det finns särskilda 
bondepartier. För det första var städer och industricentra relativt svaga 
vid tidpunkten för den allmänna rösträttens införande. För det andra 
utgjordes en stor del av bondebefolkningen av självständiga familje- 
jordbrukare. En tredje förklaring är att det finns stora kulturella klyftor 
mellan land och stad, vilka motverkade att bondeekonomin inlem- 
mades i städernas kapitalistiska marknad. En fjärde likhet är att 
katolska kyrkan i dessa länder saknade inflytande. 

Den danska partibildningen har redan nämnts; särskilt efter det att 
de Radikala lämnat partiet framstod Venstre som ett böndernas parti. 
Venstre beskriver sig som ett liberalt parti. Det norska Bondepartiet, 
1959 omdöpt till Senterpartiet, bildades 1920 efter en utbrytning från 
Venstre. Några år tidigare hade det svenska Bondeförbundet grundats 
och även detta parti bytte på 1950-talet namn till Centerpartiet. Också 
den finländska motsvarigheten bär numera samma betckning; partiet 
bildades redan 1906 under namnet Agrarförbundet. Även Island har 
ett bondeparti, Framstegspartiet, bildat år 1916. 
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Arbetarrörelsen framväxt och organisering är intimt förbunden med 
den ekonomiska och sociala omvandling som de nordiska länderna 
genomgick under slutet av 1800-talet. Även om utvecklingen i många 
avseenden löpte parallellt fanns det också nationella särdrag som 
förklarar att arbetarpartiernas karaktär och styrka fortfarande skiljer 
sig på viktiga punkter. Danmark var det land som industrialiserades 
tidigast och det socialdemokratiska partiet bildades redan 1878. 
Utvecklingen mot ett modernt industrisamhälle skedde på basen av en 
stadskultur som redan var ganska väl utvecklad. Danmark var i detta 
avseende det nordiska land som var mest kontinentalt präglat. 
Arbetarbefolkningens villkor förändrades steg för steg och den danska 
arbetarrörelsen växte gradvis och utan större brott in i den sociala och 
politiska strukturen. I Sverige var industrialiseringsprocessen snabba- 
re och mer genomgripande. Konflikten mellan arbetarrörelsen och det 
etablerade samhället blev här också skarpare, men efter den allmänna 
rösträttens och parlamentarismens seger accepterade den svenska 
socialdemokratin omedelbart att påta sig regeringsansvar. 

I de övriga nordiska länderna blev arbetarrörelsens integrering i 
samhället en mer utdragen process. En del av svårigheterna utgjordes 
av den interna strid som rasade inom arbetarrörelsen överallt i Europa 
omedelbart efter ryska revolutionen och första världskrigets slut. 
Splittringen mellan den reformistiskt socialdemokratiska och den 
revolutionärt kommunistiska riktningen fick olika förlopp i Norden. I 
Danmark var vänsteroppositionen inom socialdemokratin obetydlig. 
De svenska vänstersocialisterna kunde aldrig hota det socialdemokra- 
tiska partiets dominans, men fick kontroll över partiorganisationen i 
Norrland och var där för en tid det största arbetarpartiet. I Norge blev 
styrkeförhållandena omvända. Vänsteroppositionen inom Det Norske 
Arbeiderparti kom 1918 i majoritet och DNA var under några år 
anslutet till den kommunistiska internationalen Komintern. År 1927 
återförenades emellertid DNA med den socialdemokratiska grupp som 
lämnat partiet. Det moskvatrogna kommunistparti som bildades 1923 
har aldrig fått mer än marginell betydelse i norsk partipolitik. 

De nordiska länder som sist vann nationell självbestämmanderätt 
och där självständighetskampen stundtals blev bitter och dramatisk är 
också de där splittringen inom arbetarrörelsen varit djupast och mer 
varaktig. Omedelbart efter det att Finland blivit fritt skärptes de 
sociala och politiska motsättningarna till öppet inbördeskrig. Det år 
1918 bildade kommunistpartiet inspirerades av den ryska revolutionen 
och verkade för väpnad revolution. Efter de rödas nederlag arbetade 
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partiet delvis underjordiskt och under 1930-talet förbjöds all kommu- 
nistisk verksamhet. Även om det socialdemokratiska partiet tog 
avstånd från den väpnade revolutionens princip präglades dess 
program länge av klasskampsidén och först mot slutet av 1920-talet 
accepterades tanken att socialdemokratin skulle kunna ta del i 
regeringsansvaret. 

De hårda politiska motsättningarna i Finland manifesterades mot 
slutet av 1920-talet i uppkomsten av den antikommunistiska och 
högerextremistiska s k Lapporörelsen. Organisationen utmynnade i 
den Fosterländska folkrörelsen (IKL), ett parti med klart fascistiska 
inslag. Partiet lyckades aldrig samla något större väljarstöd, men var 
bl a representerat i en regering i andra världskrigets inledningsskede. 
Efter krigsslutet förbjöds IKL, medan kommunistpartiet i stället 
legaliserades. Kommunisterna bildade tillsammans med andra vän- 
sterorganisationer, dock inte socialdemokraterna, Demokratiska för- 
bundet för Finlands folk (DFFF). Den av kommunisterna dominerade 
valorganisationen samlade nästan en fjärdedel av rösterna i det första 
valet efter kriget. Länge låg DFFF runt 20-procentsnivån, men har på 
senare tid gått tillbaka, inte minst till följd av interna motsättningar. 
Kommunisterna är sedan två årtionden splittrade i två fraktioner, den 
mer ”eurokommunistiskt” orienterade majoriteten och den starkt 
moskvatrogna minoriteten. Under senare tid har en tredje gruppering 
uppstått med krav på en hårdare linje gentemot minoriteten. Dessutom 
har socialisterna på sistone framträtt med anspråk på att spela en mer 
självständig roll inom DFFF. 

De finländska socialdemokraterna har under efterkrigstiden samlat 
mellan 20 och 25 procent av rösterna. Förhållandet mellan de två 
arbetarpartierna var ända fram till mitten av 1960-talet mycket kyligt. 
I slutet av 1950-talet bröt sig en vänsteroppositionell grupp ur 
socialdemokratin och framträdde under några val som ett självständigt 
parti. 

Relationerna mellan de finländska arbetarpartierna påminner om 
förhållandena på Island. Det socialdemokratiska partiet är här ännu 
svagare och har också fått vidkännas en utbrytning. I början av 1983 
bildades Socialdemokratiska förbundet, som i sitt program särskilt 
markerar kravet på decentralisering och motstånd mot byråkrati. Vid 
tre tillfällen (1930, 1937 och 1956) decimerades socialdemokraterna till 
följd av övergångar till kommunisterna. De senare ingår numera i 
Folkalliansen, som under större delen av efterkrigstiden varit det 
största vänsterpartiet. Folkalliansen omfattar inte endåst kommunis- 
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ter, utan även socialister, vänstersocialialister, nationalister och 
miljövänner. Partiet skiljer sig från socialdemokratin inte minst på 
grund av sitt motstånd mot Islands medlemskap i NATO. 

Den utrikespolitiska faktorn har också haft betydelse för partibild- 
ningen inom norsk och dansk vänster. Redan vid Norges inträde i 
NATO 1949 fanns det en betydande minoritet inom Arbeiderpartiet 
som motsatte sig medlemskap. Mot slutet av 1950-talet skärptes 
konflikten åter och till slut uteslöts vänsteroppositionen, vilken 1961 
bildade Sosialistisk folkeparti. I början av 1970-talet ingicks ett 
valförbund med Norges kommunistiska parti, men efter det att 
huvuddelen av kommunistpartiet lämnat samarbetet bildades 1975 
Sosialistisk venstreparti. | 

Även i Danmark bildades ett vänstersocialistiskt parti, men här som 
en utbrytning från kommunistpartiet. Det år 1959 bildade Socialistisk 
folkeparti ville föra en mindre moskvatrogen politik än Danmarks 
kommunistiska parti. SF splittrades i sin tur några år senare; 1967 bröt 
sig en grupp ur och bildade Venstresocialisterne, vilka var kritiska till 
SF:s samarbete med den socialdemokratiska regeringen. 

Ett annat exempel på att partisystemen förändrats sedan 1920-talet 
är framväxten av kristna partier. Norges Kristelig folkeparti grundades 
redan 1933 och är det av de nordiska motsvarigheterna som haft störst 
framgångar — partiet har under det senaste årtiondet samlat omkring 
en tiondel av väljarkåren. De religiösa partierna i Danmark och 
Finland är mindre, men har varit representerade i parlamenten sedan 
1973 respektive 1970. Kristen demokratisk samling i Sverige har ännu 
inte lyckat ta mandat i riksdagsvalen, men däremot spelat en 
vågmästarroll i vissa kommuner och landsting. 

Bilden av den nordiska partipolitiken som lugn och stabil fick en 
allvarlig knäck vid det danska folketingsvalet 1973. De fem gamla 
partierna fick bara 63 procent av rösterna och sex nya partier blev 
representerade i folketinget. Störst bland nykomlingarna var det 
nybildade Framstegspartiet, vars program främst riktade sig mot 
skatter och statsbyråkrati. Som protestparti kan också räknas Cen- 
trum-Demokraterna, vilket samma år bildats som en utbrytning ur 
socialdemokraterna. Omvälvningen i det danska partisystemet tog 
både politiker och observatörer med överraskning. Analyser i efterhand 
visar att protestvalet 1973 sammanhängde med ett väljarmissnöje med 
de etablerade politikerna och partierna, ett misstroende som kulmine- 
rade just detta år. I senare val har de gamla partierna hämtat in något 
av vad de förlorade i 1970-talets början, men de fem äldre partierna fick 
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vid valet 1981 ändå inte mer än 75 procent av rösterna. 

En motsvarande händelseutveckling ägde samtidigt rum i Norge. 
Även här bildades ett protestparti, ”Anders Langes parti till sterk 
nedsettelse av skatter og offentlige utgifter” (senare omdöpt till 
Fremskrittspartiet), som 1973 fick 5 procent av rösterna. Det norska 
stortingsvalet 1973 utspelades i skuggan av den EG-omröstning som 
hållits föregående år. Konsekvenserna blev särskilt kännbara för 
socialdemokrater och liberaler. Arbeiderpartiets ledning hade tagit 
ställning för en norsk anslutning till EG, men en betydelsefull 
medlemsopinion motsatte sig medlemskap. Konflikten återupplivade 
en gammal skiljelinje i norsk politik, den mellan småbrukets och fiskets 
periferi och stadskulturens centrum. Arbeiderpartiets röstandel mins- 
kade från 46,5 till 35,3 procent, medan det före valet bildade Sosialistisk 
valgforbund (som var mot EG-anslutning) ökade starkt. För Venstre 
blev följderna ännu allvarligare. Partiet var splittrat i EG-frågan och de 
två fraktionerna bildade var sitt parti. EG-anhängarnas Det nye 
folkeparti är inte längre representerat i stortinget och det andra partiet, 
som behöll det gamla partinamnet, har inte någon gång sedan 
EG-striden lyckats samla över 4 procent av rösterna. 

En proteströrelse av något annorlunda slag framträdde i Finland. 
Det finska Landsbygdspartiet hade bildats som en utbrytning ur 
Centerpartiet. Urbaniseringen i Finland kom senare än i övriga 
nordiska länder men gick desto snabbare. Mellan 1960 och 1970 
minskade andelen förvärvsarbetande i jordbruk med binäringar från 
35,5 till 20,2 procent. Landsbygdspartiet vände sig mot den snabba 
centraliseringen och tack vare stöd från glesbygdens avfolkningshotade 
trakter vann partiet 10,5 procent av rösterna i valet 1970. Mot 
1970-talets slut såg det ut som om partiet var på väg att försvinna, men 
1983 nådde det åter 10-procentsnivån. Denna gång var det inte en 
småbrukarprotest, utan mer ett missnöje med de etablerade partierna 
som gynnade Landsbygdspartiet. 

Som i flera andra europeiska länder har miljörörelsen gjort försök att 
vinna parlamentarisk representation. Ännu så länge är det bara i 
Finland man lyckats. ”De gröna” fick vid valet 1983 in två 
riksdagsledamöter. Man har dock ännu inte bildat någon formell 
partiorganisation. Vid det isländska alltingsvalet 1983 samlade ett nytt 
kvinnoparti 5,5 procent av rösterna och fick 3 av de 60 mandaten. 
Förutom de feministiska programpunkterna lade partiet även stor vikt 
vid miljö- och fredsfrågor. 

Den nationella frågan har inte varit något större stridsämnhe på 
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Island. Även om socialdemokraterna var tveksamma till självständig- 
hetspartiets hårdföra separationspolitik 1930-1944 rådde ändå enighet 
om det principiella kravet på full själv ständighet. Däremot bildar 
frågan om förhållandet till Danmark en fundamental skiljelinje i 
partisystemet på Färöarna. När de första partierna på Färöarna 
bildades 1906 var det just denna motsättning som stod i centrum: 
Sambandspartiet önskade bibehålla de statsrättsliga förbindelserna 
med det danska riket, medan Självstyrepartiet ville ha en långtgående 
färöisk självbestämmanderätt. Senare har två partier framträtt som 
båda kräver full självständighet med egen lagstiftningsmakt på alla 
områden: på den borgerliga sidan Folkpartiet och på vänstersidan 
Republikanska partiet. Socialdemokraterna accepterar i stort den 
nuvarande självstyrelseordningen och betonar i stället kravet på 
nationalisering av industri och utrikeshandel. 

Även på Grönland har den nationella frågan varit av betydelse för 
partibildningen. De två partier som framträdde vid landstingsvalet 
1979, Siumut och Atassut, godtog visserligen den nya självstyrelsen, 
men det mer vänsterorienterade Siumut drev kravet på en folkomröst- 
ning om Grönlands medlemskap i EG. Vid valet 1983 blev ett nytt parti 
representerat, det ännu mer vänsterinriktade Inuit Ataqatigiit, som vill 
bryta helt med Danmark och stänga de amerikanska militärbaserna på 
ön. 

Det dröjde länge innan ett partiväsendet började utveckla sig på 
Åland. Den åländska befolkningen, som helst velat ha en anslutning till 
Sverige, såg länge på de nya självstyrelseorganen med skepsis. 
Valdeltagandet var lågt och personband betydde mer än partipolitiska 
motsättningar. I själva verket valdes under lång tid landstingsledamö- 
terna inom ramen för ett enda valförbund. Så småningom började olika 
politiska riktningar utkristallisera sig som fraktioner inom detta 
förbund. Först mot slutet av 1970-talet framträdde fraktionerna som 
självständiga grupperingar; termen fraktion används fortfarande ofta 
som beteckning på de åländska partierna. Det är ett anmärkningsvärt 
faktum att när det åländska partisystemet sent omsider etableras bär 
det slående likheter med det ”idealtypiska” fempartisystem som 
utbildades i de nordiska staterna redan runt 1920-talet. Avsaknaden av 
en traditionell arbetarklass och primärnäringarnas dominans har lett 
till att den åländska socialdemokratin är ett jämförelsevis litet parti. 
Ålands största partier är centern och liberalerna. 

Tabell 4.1 ger en sammanfattande bild av dagens partier i de 
nordiska staterna. När det gäller partierna till vänster om socialdemo- 
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Tabell 4.1 


De politiska partierna 


Kommunister och 
vänstersocialister 


Socialdemokrater 


Center-/bondepartier 


Liberaler 


Andra mittenpartier 


Konservativa 


Protestpartier 


Miljö- och kvinnopartier 


Danmark 


Socialistisk folke- 
parti 11,5 
Venstresocia- 
listerne 2,7 


Socialdemo- 
kratiet 31,6 


Venstre 12,1 


Finland 


Demokratiska för- 
bundet för Finlands 
folk 13,4 


Finlands 
mo- 
kratiska parti 26,7 


socialde- 


Centerpartiet 17,6 


Radikale venstre 5,5 — 


Centrum-Demokra- 
terne 4,6 

Kristelig folkeparti 
2,7 

Retsforbundet 1,5 


Konservative folke- 
parti 23,4 


Fremskridtspartiet 
3,6 


Svenska folkpartiet 
4,6 

Finlands kristliga 
förbund 3,0 


Samlingspartiet 
22,1 

Konstitutionella 
högerpartiet 0,4 


Finlands 
bygds- 
parti 9,7 


lands- 


De gröna 1,5 


Island 


Folkalliansen 17,3 


Socialdemokratiska 
partiet 11,7 
Socialdemokratiska 
förbundet 7,3 


Framstegspartiet 
18,5 


Självständighets- 
partiet 38,7 


Kvinnopartiet 5,5 


Norge 


Sosialistisk venstre- 


parti 4,9 


Det norske arbeider- 


parti 37,2 


Senterpartiet 6,7 


Venstre 4,0 


Kristelig = folkeparti 
9,3 


Hoyre 31,7 


Fremskrittspartiet 
4,5 


Sverige 


Vänsterpartiet kom- 
munisterna 5,6 


Socialdemokraterna 
45,6 


Centerpartiet 15,5 
Folkpartiet 5,9 


Kristen demokratisk 
amling 1,9 


Moderata samlings- 
partiet 23,6 


Miljöpartiet 1,7 


Procentuell andel av avgivna röster vid senaste val (Danmark 1984, Finland 1983, Island 1983, Norge 1981 och Sverige 1982). I tabellen har endast medtagits partier 
som är representerade i respektive lands parlament eller som erhållit mer än 1 procent av rösterna. 


Tabell 4.2 


Mandatfördelningen i de nordiska parlamenten 


Danmark: Folketinget 
Konservative folkeparti 
Venstre 

Radikale venstre 
Kristelig folkeparti 
Fremskridtspartiet 
Centrum-Demokraterne 
Socialdemokratiet 
Socialistisk folkeparti 
Venstresocialisterna 
Danmarks kommunistiske parti 
Retsforbundet 

Slesvigsk parti 

Repr för Färöarna 

Repr för Grönland 
Summa 


Finland: Riksdagen 
Samlingspartiet 
Centerpartiet 
Liberala folkpartiet 


Svenska folkpartiet + Åländsk samling 


Finlands kristliga förbund 
De konstitutionella 
Landsbygdspartiet 
Socialdemokraterna 


Demokratiska förbundet för Finlands folk 


De gröna 
Summa 


Island: Alltinget 
Självständighetspartiet 
Framstegspartiet 
Vänsterliberala förbundet 
Socialdemokratiska partiet 
Socialdemokratiska förbundet 
Folkalliansen 

Kvinnolistornas förbund 
Summa 


Norge: Stortinget 

Hoyre 

Senterpartiet 

Venstre 

Det nye/liberale folkeparti 
Kristelig folkeparti 
Fremskrittspartiet 
Arbeiderpartiet 
Sosialistisk venstreparti 
Norges kommunistiske parti 
Summa 


52 


1971 
31 
30 
27 


1970 


1972 


1975 


9 
4 
7 
0 
1 
2 
2 
9 


17 


1975 


1977 


1979 


1979 
22 
17 


10 


11 


60 


1979 
22 


1983 
44 
38 


1981 


Sverige: Riksdagen 1970 1973 1976 1979 1982 


Moderata samlingspartiet 41 51 55 13 86 
Centerpartiet 71 90 86 64 36 
Folkpartiet 58 34 39 38 21 
Socialdemokraterna 163 156 152 154 166 
Vänsterpartiet kommunisterna 17 19 17 20 20 
Summa 350 350 349 349 = 349 
Tabell 4.3 
De politiska partierna på Åland, Färöarna och Grönland 

Andel röster Antal mandat 
Åland (val till landstinget 1983) 
Frisinnad samverkan 16,6 5 
Liberalerna 28,9 9 
Åländsk center 35,6 11 
Socialdemokraterna 16,5 
Åländsk vänster 2,3 - 
Färöarna (val till lagtinget 1980) 
Folkpartiet 18,9 6 
Sambandspartiet 23,9 8 
Självstyrepartiet 8,4 3 
Framstegs- och fiskeripartiet 8,2 2 
Socialdemokraterna 21,7 7 
Republikanska partiet 19,0 6 
Grönland (val till landstinget 1983) 
Atassut 46,6 12 
Siumut 42,3 12 
Inuit Ataqatigiit 10,6 2 


kratin finns det tydliga skillnader. Vänsterflygeln är starkast i Finland 
och på Island, tack vare kommunistpartiets betydelse inom arbetarrö- 
relsen. Partisplittringen på vänsterkanten är liten, men motsättning- 
arna inom vänstern — främst manifesterade i skilda bedömningar av 
Sovjetunionen — yttrar sig i dessa två länder genom inbördes stridande 
fraktioner inom kommunistpartiet. Det traditionella kommunistpartiet 
i Danmark har en svag ställning (0,7 procent i valet 1984), men på 
grund av de vänstersocialistiska partiernas relativa styrka har social- 
demokratin här en påtaglig konkurrens från vänster. Vänsterflygeln i 
Sverige har, sedan åren omedelbart efter andra världskriget, aldrig 
överstigit 6 procent. Efter framgångarna under 1970-talets första år har 
de norska vänstersocialisterna sjunkit tillbaka till en nivå under 5 
procent. 


Socialdemokratins styrka står i omvänt förhållande till vänsterfly- 
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gelns betydelse. Den isländska socialdemokratin är den svagaste i 
Norden. Men inte heller de finländska socialdemokraterna har någon 
gång under efterkrigstiden nått över 30 procent. För dansk och norsk 
socialdemokrati innebar det tidiga 1970-talets händelser ett avbräck 
som de hittills inte helt hämtat sig från. Även om socialdemokraterna i 
Danmark fick 37-38 procent i valen 1977 och 1979 så innebar 
valresultatet 1981 på 32,9 procent en allvarlig tillbakagång. Det norska 
arbeiderpartiet hade en lång period av höga och stabila röstsiffror — 
mellan 1933 och 1969 understeg väljarandelen aldrig 40 procent. Valen 
1973 och 1981 blir i detta historiska perspektiv anmärkningsvärda 
nederlag. Den första delen av 1970-talet innebar även för svensk 
socialdemokrati en nedgångsperiod. Botten nåddes 1976 med 42,7 
procent, men vid valen 1979 och 1982 skedde en viss återhämtning. 

Även om flera olika skiljelinjer och konfliktämnen varit betydelse- 
fulla för de nordiska partisystemens nuvarande utseende är det ändå 
ingen tvekan om att vänster-högerdimensionen, åsiktsmotsättningen 
om graden av kollektiv kontroll över ekonomi och samhälle, varit den 
helt förhärskande. Om någon gränslinje skall dras i partisystemet är 
den politiskt mest betydelsefulla den mellan å ena sidan de socialistiska 
partierna, arbetarpartierna (beteckningarna kan variera) och å andra 
sidan de borgerliga, icke-socialistiska partierna. Figur 4.1 ger en 
sammanfattande bild av hur det socialistiska blockets röstandel har 
utvecklats från 1921: de fyra stater som varit självständiga under hela 
denna period. För varje år visas den genomsnittliga väljarandelen vid 
senast hållna parlamentsval. Tre skilda perioder kan tydligt urskiljas. 
Den första perioden, 1920- och 1930-talen, är ett uppbyggnadsskede då 
arbetarrörelsen, visserligen med bakslag och avbrott i kurvan, 
successivt stärker sin ställning i väljarkåren. Under andra världskriget 
rådde exceptionella förhållanden, men omedelbart efter krigsslutet 
noteras genomgående stora framgångar. Den andra perioden, som 
varar från 1945 till 1960-talets slut, präglas av höga och jämna 
genomsnittstal: siffrorna varierar mellan 48 och 51 procent. Vid 
1970-talets början sker en omsvängning: valen 1970 innebär vänster- 
förluster i Finland och Sverige, 1973 kommer skrällarna i Danmark och 
Norge. Under den tredje perioden varierar det socialistiska blockets 
genomsnittliga röstandel mellan 44 och 46,5 procent. Naturligtvis 
döljer dessa medeltal många undantag och enskilda avvikelser, men 
huvudtrenden kan spåras även inom respektive land. De borgerliga 
partierna nådde under 1970-talet en nivå som man får gå tillbaka till 
mellankrigstiden för att hitta motsvarighet till. 
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Figur 4.1 
Det socialistiska blockets väljarstöd i Danmark, Finland, Norge och 
Sverige 1921-1983 


Samtidigt som det borgerliga blocket trendmässigt åter stärkt sin 
position har också de inbördes storleksrelationerna mellan de enskilda 
borgerliga partierna genomgått kraftiga förändringar. 

Bondepartier finns representerade i alla nordiska parlament, men är 
starkast på Island, i Finland och i Sverige. De senaste valens siffror har 
inneburit en försvagning jämfört med tidigare skeden. Det finländska 
centerpartiet låg mellan 1920 och 1970 ständigt över 20 procent. 
Svenska centern krönte en rad av segerval med ett 25-procentigt 
väljarstöd 1973. Samma år nådde norska centern 11 procent, partiets 
bästa valresultat under hela efterkrigstiden. Danska Venstre har 
flertaliga gånger samlat över 20 procent av rösterna, senast 1975. I alla 
dessa länder försvagades bondepartierna i början av 1980-talet. 

Gemensamt för de nordiska länderna idag är de liberala partiernas 
svaga ställning. Island är ett särfall eftersom det liberala partiet redan 
1929 uppgick i Självständighetspartiet. Aven Finland saknar numera 
ett renodlat liberalt parti. Liberala folkpartiet har gått upp i centern. 
Svenska folkpartiet, vars program visserligen grundas på klart 
sotialliberala principer, är även ett intresseparti för en språklig 
minoritet. Danmarks Radikale venstre har under långa tider haft ett 
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väljarstöd understigande 10 procent, men valen 1979-1984 tillhör med 
resultat på något över 5 procent ändå bland partiets genom tiderna 
sämsta. Medräknas emellertid även Venstre blir andelen liberalt 
röstande i Danmark naturligtvis högre. Norska Venstre är sedan 
EG-konflikten reducerat till ett av stortingets minsta partier. Folkpar- 
tiet i Sverige gick kraftigt tillbaka under 1970-talet och fick i valet 1982 
5,9 procent av rösterna, vilket var partiets sämsta valresultat genom 
tiderna. 

De gamla mittenpartiernas svaga ställning förklaras till en viss del av 
konkurrens med de under 1970-talet bildade protestpartierna. Men 
den övervägande delen av röstförlusterna har gått till de konservativa 
partierna, vilka sedan 1970-talets mitt ökat starkt (se figur 4,2 som 
konstruerats efter samma principer som figur 4.1). Det finländska 
samlingspartiet nådde 1983 sin genom tiderna högsta nivå och för 
norska Heyre och de svenska moderaterna får man gå tillbaka till 
1920-talet för att finna motsvarande resultat. Danmarks Konservative 
folkeparti led, liksom alla etablerade partier, en stor förlust i valet 1973. 
Senare har partiet emellertid inhämtat en stor del av förlusterna och 
blev 1981 folketingets näst största parti. Högerpartiernas framryckning 
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Figur 4.2 
De konservativa partiernas väljarstöd i Danmark, Finland, Norge och 


Sverige 1921-1983 
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1 Norge, Sverige, Finland och Danmark är den kvantitativt sett mest 
betydelsefulla och mest enhetliga förändring som inträffat i de nordiska 
partiernas väljarstöd under den senaste tioårsperioden. 


Social förankring 


Nettoförändringarna i de nordiska partisystemen har ökat: de procen- 
tuella förskjutningarna från ett val till nästa har under det senaste 
decenniet varit större än under föregående epok. Instabiliteten i 
partisystemet var under 1970-talet, även i europeisk jämförelse, störst i 
Danmark och Norge. En viktig förklaring är naturligtvis framväxten av 
nya partier, som utökat antalet valmöjligheter för den enskilde 
väljaren. Men även bruttorörligheten, de individuella partibytena, har 
växt i omfattning. Även i ett till det yttre stabilt partisystem som det 
svenska, där inga nya partier lyckats ta sig in i riksdagen, brukar 
numera omkring 20 procent av de röstande byta parti mellan valen, 
medan denna andel bara var ungefär 7 procent i mitten på 1950-talet. 
Andelen partibytare i Norge 1977 var 24 procent. Den tilltagande 
politiska rörligheten har flera olika orsaker. Många väljare har under 
de senaste decennierna bytt yrke och bostadsort. Gamla band till en 
bestämd social och politisk miljö har upplösts. Medan den lokala 
partiorganisationen, arbetskamrater och partitidningen tidigare var de 
viktigaste kanalerna för politisk information, domineras dagens 
politiska kommunikation av rikstäckande massmedia. Utan televisio- 
nens hjälp skulle de danska protestpartierna, helt i avsaknad av 
traditionell partiorganisation, svårligen ha fått sitt snabba genom- 
brott. 

Det är mot denna bakgrund föga förvånande att partiernas gamla 
klassförankring under 1960- och 1970-talet tenderat att försvagas. 
Särskilt i yngre väljargrupper blev det mer och mer vanligt att rösta 
mot gamla invanda mönster. Men det vore förhastat att från denna 
allmänna trend dra slutsatsen att partiernas väljargrupper blivit 
varandra helt lika. Tvärtom kvarstår i alla nordiska länder viktiga 
särskiljande drag. (Island får här lämnas utanför resonemanget 
eftersom relevanta intervjuundersökningar saknas; en undersökning 
vid 1983 års alltingsval är för närvarande under bearbetning.) 

De sociala konflikter som en gång i tiden låg till grund för partiernas 
uppkomst sätter än idag sin prägel på väljarbeteendet. I ett jämförande 
perspektiv utmärker sig Nordens länder av att yrkestillhörigheten 
fortfarande har så stor betydelse. Tabell 4.4 redovisar resultatet av en 
statistisk analys av olika bakgrundsfaktorers relativa betydelse för valet 
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av parti. Även om de exakta siffervärdena på grund av något skiftande 
mätmetoder får tas med viss reservation stämmer huvudresultatet väl 
överens med tidigare jämförbara studier. Medan yrke i Norden har den 
utan konkurrens starkaste förklaringskraften är det religiösa och 
regionala faktorer som främst är utslagsgivande i de kontinentala 
partisystemen. 


Tabell 4.4 

Röstning och social bakgrund i Europa 

Relativ betydelse av: Norden Storbritannien Kontinentala 
Europa 

Yrke 76 56 5 

Annan social bakgrund 19 31 13 

Region, religion d 34 50 


Källa: Worre 1980, tabell 10. Sekundäranalys av intervjuundersökningar utförda 1972-1975. 
Norden exkl Island. Kontinentala Europa: Västtyskland, Frankrike, Italien, Belgien och 
Nederländerna. 

Annan social bakgrund: utbildning, glesbygdsboende, ålder, inkomst, kön. 

Religion: kyrkotillhörighet, kyrkogångsfrekvens; uppg saknas för Norden. 

Siffrorna uttrycker resp variablers relativa förklaringskraft i en statistisk analys (MNA) med 
partisympati som beroende variabel. 


I Sverige, Norge och Danmark är socialdemokratin alltjämt, med 
bred marginal, det största partiet inom arbetarklassen. Ungefär två 
tredjedelar av de svenska arbetarna röstar socialdemokratiskt och 
motsvarande andel i Danmark och Norge ligger runt 60 procent. Går 
man tillbaka några decennier i tiden var dessa siffror emellertid ännu 
högre. Den skandinaviska socialdemokratin har tenderat att försvagas i 
sin gamla kärngrupp, inte minst till följd av låga väljarandelar bland 
unga arbetare utan förankring i de traditionella industriarbetarmiljö- 
erna. Det är således snarast ägnat att förvåna att de socialdemokratiska 
partierna inte förlorat fler väljare än de gjort, dels med tanke på att 
stödet bland arbetarna avtar, dels därför att industriarbetet som social 
kategori numera stagnerar och till och med minskar. Förklaringen är 
att röstförlusterna delvis kompenserats av att socialdemokratin stärkt 
sin ställning inom grupper där den borgerliga dominansen följaktligen 
försvagats; det gäller främst yngre tjänstemän. 

I Finland är förhållandena annorlunda eftersom arbetarklassen är 
splittrad mellan två större partier. Även om socialdemokraterna är det 
större av de två räknar man med att kommunisterna samlar mellan 20 
och 25 procent av arbetarrösterna. Finland liknar 1 detta avseende 
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andra länder med stora kommunistpartier, t ex Frankrike och Italien. 
Det kommunistiska partiet är här det parti som har den mest utpräglat 
proletära karaktären. Ett på starka klasslojaliteter uppbyggt nät av 
partiorganisationer och fackföreningar försäkrar partiet om en stark 
kärntrupp av väljare. Utanför gruppen av arbetare inom industri, 
jordbruk och skogsbruk är väljarstödet desto svagare. Den finländska 
socialdemokratin har förvisso även den ett utbrett stöd inom arbetar- 
klassen, men det finns också ett inte obetydligt antal medelklassväljare 
som röstar socialdemokratiskt. 

Kommunistpartierna i Norge och Danmark är numerärt svaga, även 
inom arbetarklassen. För de övriga partierna på vänsterflygeln finns 
det vissa sociala särdrag. Socialistisk folkeparti i Danmark utmärks av 
ett relativt sett starkt stöd bland yrkesutbildade arbetare i Köpen- 
hamnsområdet. Venstresocialisterna å sin sida har ett markant inslag 
av yngre akademiker. Också de norska Venstresosialisterna, svenska 
VPR och isländska Folkalliansen har vid sidan om arbetare relativt 
många yngre högutbildade väljare. Gemensamt för vänsterflygelns 
partier är den låga genomsnittsåldern. Dessa partier har blivit ett 
politiskt uttryck för 1970- och 1980-talens miljö-, freds- och kvinnorö- 
relser. 

De nordiska bondepartierna har behållit sin sociala särprägel. 
Andelen jordbrukare som röstar på det svenska Centerpartiet är runt 
65 procent, medan Venstre i Danmark under 1970-talet samlade 
mellan 54 och 70 procent av lantbrukarrösterna. Norska Senterpartiets 
andel bland jordbrukarna har brukat ligga mellan 50 och 60 procent, 
men sjönk till 40 procent i valet 1981. Av de finländska bönderna röstar 
ungefär två tredjedelar på Centerpartiet. Men bondepartiernas 
väljarstöd är inte begränsat till enbart brukarna av jorden. Aven inom 
andra sociala skikt, särskilt på glesbygden och bland väljare som i 
tidigare generationer haft en bondeanknytning, finns ett visst stöd för 
bondepartierna. Att ett parti inte måste gå tillbaka därför att dess 
sociala kärngrupp minskar i antal visas till exempel av det svenska 
centerpartiet, som under 1960-talet och början av 1970-talet till följd av 
sin politik i miljö- och decentraliseringsfrågor kom att attrahera nya 
stora väljarskaror. 

Aven om de konservativa partierna sedan mitten av 1970-talet gått 
starkt fram, särskilt i Norge och Sverige, representerar deras väljare 
långt ifrån något socialt genomsnitt av hela befolkningen. Det är 
fortfarande så att sannolikheten att rösta på ett högerparti är störst 
bland väljare med hög inkomst och förmögenhet, lång utbildning och i 
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ledande befattningar i näringsliv och förvaltning. Den största delen av 
röstvinsterna under senare år kommer från väljare som tidigare röstat 
på något annat borgerligt parti; det är särskilt mittenpartierna som här 
fått vidkännas relativt kraftiga röstförluster. Ett annat fenomen är att 
socialdemokrater byter till ett konservativt parti; röstväxlingen över 
den politiska blockgränsen är annars vanligen begränsad till byten 
mellan socialdemokratin och något mittenparti. I det norska valet 1981 
bytte 5 procent av 1977 års arbeiderpartiväljare till Heyre. Ett liknande 
fenomen uppträdde i Finland på 1950-talet. Motsvarande direktöver- 
gångar mellan socialdemokraterna och moderaterna i Sverige är 
emellertid mer sällsynta. 

De nordiska partisystemens klasstruktur yttrar sig sålunda i att de 
flesta partiers väljargrupper har en tydligt urskiljbar social profil. Det 
gäller i första hand arbetarpartierna, bondepartierna och de konser- 
vativa partierna, däremot i mindre grad de liberala partierna. 
Visserligen återfinns här en viss överrepresentation av småföretagare 
och tjänstemän, men de liberala partiernas sociala sammansättning 
avviker inte alltför mycket från väljargenomsnittet. Om de liberala 
partiernas väljarkår således är socialt tämligen odistinkt är den också 
politiskt sett jämförelsevis instabil. Andelen trofasta och med partiet 
starkt identifierade väljare är här lägre än i de mer utpräglade 
klasspartierna. 

I jämförelse med yrke spelar andra sociala bestämningsfaktorer en 
underordnad roll för väljarbeteendet. Åldersmässigt råder det på det 
hela taget inga större skillnader, men eftersom de yngre väljarna är mer 
lättrörliga än de äldre kan det vid enskilda val finnas vissa skillnader. 
Sedan 1970-talet har vänsterflygelns partier, som tidigare nämnts, fått 
ett stort tillskott av unga väljare. Det vore dock felaktigt att därav dra 
slutsatsen att ungdomen generellt sett står till vänster. Ett exempel på 
motsatsen är det norska valet 1981, då det starkt högerorienterade 
Fremskrittspartiet fick 12 procent av förstagångsväljarnas röster. 

Inte heller kön är någon särskilt utslagsgivande faktor vid valet av 
parti; partifördelningen är ungefär densamma bland män och kvinnor. 
Vissa avvikelser finns dock. Attitydundersökningar har visat att 
kvinnor i allmänhet har en mer restriktiv kultursyn, ett starkare stöd för 
miljökrav och en mer negativ inställning till kärnkraft; däremot skiljer 
sig attityderna föga mellan kvinnor och män när det gäller statligt 
inflytande över näringslivet och andra vänster-högerfrågor. Vid det 
svenska valet 1979 vann centerpartiet en del kvinnor på grund av sitt 
motstånd mot kärnkraft. Kristelig folkeparti i Danmark och Norge 
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stöds av fler kvinnor än män; i Norge finns det fler abortmotståndare 
bland kvinnorna än bland männen. 


Regional spridning 


De regionala politiska skillnaderna i Norden är i första hand en 
återspegling av det faktum att partiernas väljargrupper har olika social 
sammansättning. I en del trakter har politiska särdrag etablerats; 
några av dessa håller på att försvinna. Figur 4.3-4.7 ger en 
översiktsbild av de nordiska partiernas regionala utbredning. De 


Partiernas regionala utbredning. 
Kommentar till figur 4.3—4.7. 


Kartorna visar andelen väljare i procent av antalet röstande i respektive 
län/amt/fylke. Uppgifterna gäller 1979 (Finland och Island), 1981 
(Danmark och Norge) och 1982 (Sverige). 


Figur 4.3. Danmark: Konservative folkeparti och Fremskridtspartiet. 
Finland: Samlingspartiet. Island: Självständighetspartiet. Norge: Heyre 
och Fremskrittspartiet. Sverige: Moderata samlingspartiet. 


Figur 4.4. Danmark: Venstre. Finland: Centerpartiet. Island: Framstegs- 
partiet. Norge: Senterpartiet. Sverige: Centerpartiet. 


Figur 4.5. Danmark: Radikale venstre, Kristelig folkeparti, Centrum- 
Demokraterne och Retsforbundet. Finland: Liberala folkpartiet, Svens- 
ka folkpartiet, Finlands kristliga förbund, Landsbygdspartiet. Island: —. 
Norge: Venstre, Det liberale folkeparti, Kristelig folkeparti. Sverige: 
Folkpartiet, Kristen demokratisk samling. 


Figur 4.6. Danmark: Socialdemokratiet. Finland: Socialdemokraterna. 
Island: Socialdemokraterna. Norge: Arbeiderpartiet. Sverige: Socialde- 
mokraterna. 


Figur 4.7. Danmark: Socialistisk venstreparti, Venstersocialisterna, 
Danmarks kommunistiske parti, Intern. social. arbejderpartiet, KAP. 
Finland: Demokratiska förbundet för Finlands folk. Island: Folkallian- 
sen. Norge: Sosialistisk venstreparti, Norges kommunistiske parti, Red 
valgallianse. Sverige: Vänsterpartiet kommunisterna, Arbetarepartiet 
kommunisterna. 


Kartorna är hämtade från Nordisk databas för regionala tidsserier. Data 
och kartmaterial är uppbyggt och ställt till förfogande av Norsk 
samfunnsvitenskapelig datatjeneste (NSD) i Bergen. Kartorna har 
framställts av Jon F. Wagtskjold vid NSD. NSD är självfallet inte 


ansvarig för analysen av data eller för de tolkningar som här görs. 


61 


RV CISSI IEISEIICIIIIOR 


9+.0.0.0.0.0.0.0.0.0.0.0.0.0.0> 


MJ 


+.0.0.0.0.0.0.0.0.0.0. 0.0.0, 


+.0.0.0.0.0.0.0.0.0 GG 


BROM 
LOCK 
SROM 


ÖN 
0R 
CQ) 

Ö 


+ 


+ 
++ 
QQ 
Ö 


0 
02 
+ 


0 
00R 
00 
(500 
0 

20 
06 
0 (0) 


(KRIS 
BROKIIRRR 
FRICK IICR 
IREIIRIIIIKIN 


+ 
00 
3 


+.0 
() 
O 
02 


() 
. 


N 


. 


000 VV 00.00.0 
PRRRRRRRNRR 
VORO 

KO 


. 
009090 
KR 


230 
KORS 


Ö 
CCR RV 


ÖQ 


. 
Ne 


ÖQ 


+ 
VOVVÖV 
RICSESeS 


QSÅ 


ÖQ 


() 
. 


O 


> 


Ö 


+ 
LJ 


Ö 


Figur 4.3 


NSD/NDRT-.) 


älla: 


K 


( 


lerna 


De konservat 


1va part 


62 


er oo Fc 
. 


JR JA JR RE a 
(AKTEN KEREI 
(EKEN ENE KT) 


ÅR JR a 3 


(0) 
RSÖG 


QR 


+. 0.0.» 
QR 


SÖ 


, 
i 
. . 
LJ 
. . Er 
re : 
Lä . . Ne . 
. . RS . 
RR RE ö 
. . : 
PR ASGE 
. . är 
RR s 
. vv SR 
ale 6 
. . . . 
ere å 
. 8 oe. 
. . . 
.| v . 
PR Å 
. . . . 
Ra ” 
- oe PRE 
. . . 
. SG E 
. st ö 
é a FE 
Na 
te 7: 
RR EN 
FRÖ SSE . NOCKIO : 
: RN (NOG 
. . . . SÖS SÖ 
= + 
. . . . ISRSPSCSCR CO Så 
Ra ö (0 
. (SC 
. . CC 
a R Sr 
PR 24 
LJ . 0 
ande 
. . V 
ee 
SEA 
RR 
cn 
NR 
oe 
ös Ae 
. LJ 
ONE 
. 
i 


Figur 4.4 
Centerpartierna. (Källa: NSD/NDRT. 


03 


ÅR SE 
LL RE VS SR SV 3 


CA KIT 
FRK 
200.000 .0.0 00 


0.0.0.0.0.0.0.0.0 00.0> 


FE 10.0 - 14.9 


[JE SL 2 RJ 3 
PosL1os8s”rRr Pa KR PR AK 


ÅG ES SS SS a 


Pfrseonspeos8seosa Cres rs Br RK 


20.0: 2039 


En] 0.0 - 9.9 
ier) 


istna partier 


Å JA JA S.S "S.J a "a OO 
Å JR. JE "J.J Or "Er. JE CY) 
£ JR. S.J 
se 000 re ee0ceo85r; BE De CR sr Re” RR GK 
[JG JR JR JO Sj 9 "SS "a 3 KÖRS - 
000000020 
JE JU JE S.J "re a 
Posses.s-AsP RARP KA KOM 


sa: 8 rr sr rt VVD GLYYLV 
0.00 0,0. + 
0 JE SJ "VS RÅD KA SeISAS 


CIDER SD 9 a 
[JR 9 9 VV "3 
es 1o8s-s0R2 PR PPK AR 


esssccococvOoö BE Tesa PR PPK 


[JRC JR 9 1 Sj 9 a 


[9 2 SS a 3 


LR 


DDR OO OO 
so88sPr BPR BK KRK 
ef” Rå BPR RK PPV 
LD DR 0 SS 


ÅL JR JU OS a 


LI | JL JR a a a 
CO a Vr a 


[CJ JR SS 


berala och kr 


1 


främst I 


( 


18ga mittenpartier 


Figur 4.5 


Övr 


: NSD/NDRT.) 


(Källa 


04 


[Å 0.0.0. 0.0 0 0. +, 


000000 0. 


ÅR SR "VE SE SE SS "SO "SS a "a ÅR JO OR "a ÅR SJ SE 
Dosseos6esoeossSsLosvs: bat 
ses: osmssbescsesE Do: 
easssbaenoses sosse ses Pbec. 


[JL SO SR "JO OJ" OJ 


Dess seo: sr RR CJ 2 "SJ I a 3 (CR SR 1 a a 3 


fr sr Br RR HA 


DD SD 9 SR 9 SS "S.S. SU "JA SJ. "a 3 


LR JD SD 9 SS 9 " 
DDR SS SS SS JC JO 3 
sesonssoscs ss RR RP At 
seed rr BPR RR RKA 
ssases8ossos ss P0 
CD "3 TREE 
ÅRE. OK SE 3 Nesse 


40.0 - 49.9 


: NSD/NDRT.) 


. (Källa 


05 


RSS 
9000 + 


LE SR a a 
LJ. I a on a 3 


Ve. 


, 
( 
.” 


(0 
C 
CO 
Ö 


200 

VY 
NOC 
2.0, 
MN 


. 
+ CK) 
CIRA 

INR 
. 
OCK) 
LIOIOCMG 
SVR 


0000. 
>> POS 
. 


00 
Ve 


lerna 


ka part 


De socialdemokratis 


Figur 4.6 


(0 
(RS 
LJ 


, 
N 


J 


> 
BORG 
COCO 
+ PICS 
0 (MV 


0 
(Q 
( 
4 


KSS 
+ 990900 09+ 


30 I 


LJ JE 3 
LJ 2 3 
soc se to GA 
JR JE ES EE 
sooos se ts 
LJ. ES a 3 


"ee 
RACDG N 
SICH IOK IK IT 
FRIN IRIOG 
"20 00 CO RIAA 


Figur 4.7 


ka partierna. 


listis 


änstersocia 


De kommunistiska och v 


: NSD/NDRT.) 


(Källa 


66 


konservativa partiernas väljarstöd i Sverige och Finland är geografiskt 
sett ojämnt fördelat: svagast i norr, starkast i södra Finland och i 
mellersta och södra Sverige (figur 4.3). Centerpartiernas förankring i 
jordbruksbygderna framträder tydligt. Det finländska centerpartiet 
har en särskilt stark ställning i norra Finland (figur 4.4). De liberala och 
kristna partierna har, till skillnad från övriga borgerliga partier, ingen 
region där röstandelen överstiger 30-procentsnivån (figur 4.5). Vissa 
stödjepunkter kan ändå urskiljas: trots Hoyres inbrytningar har norska 
Venstre ändå kvar något av sin tidigare så starka position på Sor- och 
Vestlandet. Den svenska liberalismens gamla fäste i Västerbotten är 
numera mycket försvagat. Som framgår av figur 4.6 är det endast i 
Sverige och Norge som det finns regioner där socialdemokratin samlar 
den absoluta majoriteten av rösterna. Det norska Arbeiderpartiet har 
sedan gammalt en stark ställning i Nordnorge; röststödet ligger här 
idag mellan 40 och 50 procent. Socialdemokratins relativt starka 
förankring i de norra delarna av Norge och Sverige bildar en skarp 
kontrast till motsvarande områden i Finland och på Island. Vänster- 
flygelns partier är svagast i södra och mellersta Sverige och Norge samt 
på södra Jylland (figur 4.7). De finländska kommunisterna har 
traditionellt haft ett starkt stöd i de fattiga ödemarksbygderna i de 
nordligaste länen. De danska vänstersocialistiska partierna har varit 
särskilt framgångsrika i och kring Köpenhamn. 


Intern struktur 


Den ökande politiska rörligheten under 1970-talet har lett till 
förmodanden om att partiväsendet genomgår en fundamental kris. 
Särskilt omkastningarna i dansk och norsk politik 1973 gav näring åt 
spekulationer om att de gamla etablerade partiernas tid var ute. Aven 
om domedagsprofetiorna var förhastade är det ett faktum att dagens 
politiska partier dras med flera problem. 

Formerna för partiernas arbete har i viktiga avseenden förändrats. 
Som de flesta västliga demokratier har de nordiska länderna lagstiftat 
om offentlig partifinansiering. Partistödet har minst omfattning i 
Danmark, där det främst rör sig om kontorsbistånd till folketingsgrup- 
perna. I Sverige kom 1976 67 procent av partiernas intäkter från 
statligt och kommunalt stöd. Betydelsen av de enskilda medlemmarnas 
bidrag har sålunda starkt reducerats. Massmedias, särskilt televisio- 
nens, centrala betydelse i kommunikationen från politiker och väljare 
har lett till en stark koncentration på partiledaren och ett litet antal 
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toppolitiker. Det rör sig här om trender som är gemensamma för alla 
partier. 

Det finns i ett avseende en tendens till konvergens. När de moderna 
politiska partierna framträdde runt sekelskiftet skilde sig arbetsformer- 
na starkt åt. Arbetarpartierna anammade den tyska socialdemokratins 
organisationstyp med betoning på massmedlemskap och ett utbyggt 
lokalt organisationsnät. Även de borgerliga partier som från början 
utgjort små parlamentariska grupperingar byggde så småningom ut 
riksomfattande organisationer. Bondepartierna har haft en nära, om än 
inte formell, anknytning till jordbrukarnas intresseorganisationer, 
liksom det funnits traditionella band mellan de liberala partierna och 
frikyrka och nykterhetsrörelse. Även de konservativa partierna har 
skaffat sig landsomfattande medlemsorganisationer. Ett exempel på att 
denna organisationsform ännu inte anses förlegad är den medvetna 
utbyggnad av lokalföreningar som norska Heyre genomförde under 
1970-talet i sina tidigare svaga kommuner. 

Partiernas medlemsutveckling är i huvudsak negativ, men bilden är 
inte helt entydig. Sedan 1950-talet har antalet medlemmar i de danska, 
norska och finländska socialdemokratiska partierna minskat, medan 
norska Hoeyres medlemstal under 1970-talet ökat. Det saknas aktuella 
representativa undersökningar om de nordiska partiernas inre liv. 
Frågan står därför öppen exakt hur stort de enskilda medlemmarnas 
inflytande är över partiernas val av ståndpunkter i politikens olika 
frågor. Delobservationer tyder dock på att beslutsfattandet inom de 
politiska partierna idag är starkt centraliserat. 
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3. Folkrepresentationen 


Vad innebär det att en person inväljs i ett parlament? Debatten om det 
politiska representantuppdragets natur är flera hundra år gammal. 
Enligt en äldre doktrin ansågs den valde representanten vara starkt 
bunden till de hemmavarande valmännen, vilka också hade rätten att 
utrusta representanten med bindande instruktioner. I sin mest 
konsekventa utformning inbegriper denna teori om det imperativa 
mandatet också en rätt att återkalla ett mandat: skulle väljarna under 
pågående valperiod anse att representanten inte längre har deras 
förtroende kan de avsätta honom. I dag återfinns det bundna 
mandatets doktrin inte i någon demokratisk stats författning. På senare 
tid har uppfattningar som ligger det imperativa mandatets nära 
förekommit inom flera av de västeuropeiska miljöpartierna. 

Ingen av de nordiska staterna erkänner det imperativa mandatet; ett 
uttryckligt förbud finns i de danska, finländska och isländska 
författningarna. Parlamentsledamöterna kan endast bindas av sina 
egna övertygelser. Väljarnas dom avkunnas först på valdagen. 
Övergången från det bundna till det fria mandatets doktrin innebar att 
den valde representanten inte längre ansågs företräda enbart sin egen 
valkrets utan hela nationen. Men efter uppkomsten av ett modernt 
partiväsende har denna tanke blivit mer problematisk. Riksdagsman- 
nen betraktas idag primärt som representant för sitt parti och dess 
väljare. Men rättsligt sett är representantuppdraget fortfarande strikt 
personligt. En nordisk riksdagsman som under mandatperioden byter 
parti kan inte tvingas lämna parlamentet. 

Partisammanhållningen i de nordiska parlamenten är överlag stark. 
I de politiskt avgörande omröstningarna är det sällsynt att en ledamot 
röstar mot sitt partis linje utan att först ha inhämtat sin grupps 
medgivande. Partigruppernas arbete i folkrepresentationerna är helt 
oreglerade av författningarna, men kan naturligtvis bindas av partier- 
nas egna stadgar. I allmänhet anses partiets parlamentsgrupp vara 
skyldig att följa de allmänna politiska riktlinjer som partiorganisatio- 
nens beslutande organ stakat ut, men det råder oftast en stor frihet i hur 
de allmänna linjerna skall tolkas i de enskilda fallen. 

Olika studier av parlamentens sammansättning visar att det råder en 
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bristande social representativitet mellan väljare och valda. Bland 
parlamentsledamöterna finns en överrepresentation av äldre, av män 
och personer med högre utbildning. Valsystemet tillförsäkrar endast 
att de valda i stort sett har en partimässig och geografisk representa- 
tivitet. I vissa avseenden har parlamentens sociala skevhet minskat. 
Som tabell 5.1. visar har andelen kvinnor under senare tid ökat, inte 
minst tack vare kvinnorörelsens intensiva försök att föra fram kvinnliga 
kandidater i samband med partiernas nomineringar. Kvinnoandelen 
uppgår ändå inte till mer än runt en fjärdedel, på Island ännu 
lägre. 


Tabell 5.1 
Procentuell andel kvinnor i den nordiska parlamenten 
1949 1958 1966 1977 1983 

Danmark 9 8 11 17 24 
Finland 12 14 17 23 31 
Island 4 2 2 d 15 
Norge d 7 8 24 26 
Sverige 10 13 13 21 28 


Källa: Haavio-Mannila m fl (1983, tabell 3.3). 
Anm.: Danmark: Folketinget. Sverige 1949, 1958, 1966: Andra kammaren. 


En undersökning av danska folketingsmedlemmar 1980 visar att 
synen på det politiska representantuppdragets natur skilde sig en hel 
del mellan olika partier (Damgaard 1982). Partier till vänster om 
socialdemokratin uppfattade sig i första hand som partirepresentanter 
företrädande bestämda befolkningsgrupper. De konservativa folke- 
tingsmedlemmarna såg sig inte bara som representanter för sitt parti 
utan också för sin valkrets. Ett parti borde, enligt de konservativas 
uppfattning, inte enbart företräda vissa grupper, utan i första hand hela 
befolkningen. Den enskilde representantens uppfattning borde också 
gå före partilinjen i fall av oenighet. De socialdemokratiska folketings- 
medlemmarna hade uppfattningar som placerade dem mellan högerns 
och yttersta vänsterns mer renodlade ståndpunkter. De betonade inte 
bara partiets utan också valkretsens intressen, men lade dessutom ofta 
vikt på att företräda bestämda organisationer och grupper. Flertalet 
socialdemokrater menade emellertid att den viktigaste uppgiften var 
att se till hela samhällets intresse, inte i första hand till klass- eller 
gruppintressen. 

Före demokratins genombrott fanns en rad kvalifikationsvillkor som 
uteslöt stora delar av befolkningen från möjligheten att kandidera till 
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parlamentet. Idag är valbarhetsvillkoren i princip desamma som 
rösträttsvillkoren; så är numera fallet i t ex Sverige. Ibland sätter 
kvarlevande rester av maktdelningsfilosofin vissa ytterligare begräns- 
ningar. På Island kan inte presidenten och domarna i högsta domstolen 
inväljas i alltinget. I Norge saknar departementstjänstemän och 
diplomater valbarhet. I Finland gäller motsvarande för justitiekans- 
lern, de högsta domarna, justitieombudsmannen samt militär i aktiv 
tjänst. Enligt den danska grundlagen gäller inte valbarheten för 
personer som straffats för en handling ”som i det allmänna omdömet 
gör honom ovärdig att vara medlem av folketinget”; bestämmelsen har 
använts vid några få tillfällen. 

I skyddet för den valde representanten ligger att denne, när han en 
gång blivit vald, inte skall hindras från att fullgöra sitt uppdrag. Ingen 
utomstående myndighet skall kunna frånta honom hans mandat, men i 
de flesta länder har parlamentet självt möjlighet att på vissa grunder 
utesluta en ledamot. De två vanligast förekommande skälen är att 
vederbörande efter invalet förlorat sin valbarhet eller att han dömts för 
grövre brott. Danmark, Finland, Island och Sverige har denna 
möjlighet. Den finländska riksdagen kan också utesluta en riksdags- 
man som varit frånvarande utan tillstånd. Norge är unikt eftersom 
stortinget inte har någon möjlighet att utesluta en ledamot. 

Möjligheten för en representant att frivilligt avgå varierar. I 
Danmark räcker det att han meddelar talmannen. I Sverige krävs 
riksdagens tillstånd, i Finland laga förfall eller annat skäl som 
riksdagen godkänner. En stortingsman i Norge har rätt att avgå endast 
om han blir minister. 

Regeringarnas ledamöter har i alla nordiska parlament närvaro- och 
yttranderätt, men de saknar rösträtt. I plenisalen finns särskilda 
bänkar för ministrarna. Ledamöterna i danska folketinget och finländs- 
ka riksdagen är, enligt den internationellt sett vanligaste ordningen, 
placerade partivis. De svenska riksdagsmännen och norska stortings- 
männen sitter däremot ordnade valkretsvis. 

I takt med att statens verksamhetsfält utvidgats har arbetsbelast- 
ningen på folkrepresentationerna ökat. Sett i ett längre historiskt 
perspektiv har parlamenten institutionaliserats. De forna ständerför- 
samlingarna och riksmötena inkallades när kungen ansåg det påkallat 
och det kunde gå flera år mellan sammanträdena. Numera stadgar 
författningen i alla nordiska länder att folkrepresentationen skall 
samlas varje år. Riksdagsåret börjar i oktober i Danmark, Norge och 
Sverige, medan riksdagssessionerna i Finland och på Island löper 
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kalenderårsvis. Normalt sammanträder man inte sommartid, men 
extrasessioner kan inkallas av regeringen (Danmark, Norge och 
Sverige), presidenten (Finland och Island) eller av en minoritet av 
ledamöterna (Danmark och Sverige). 

Men ökad sammanträdestid har inte räckt till för att möta den 
ökande arbetsbördan. I sin avhandling om det danska folketinget 
urskiljer Damgaard (1977) tre olika metoder som använts för att öka 
den parlamentariska effektiviteten: tidsbesparing, arbetsavlastning 
och specialisering. Tidigare var lagstiftningsproceduren mycket 
omständlig. Protokollet från föregående möte lästes upp, hela lagför- 
slaget föredrogs muntligt och varje enskild paragraf blev föremål för 
omröstning. Numera har det skriftliga förfarandet tagit över. Vissa 
begränsningar i talartid har införts i Danmark, Norge och Sverige; 
sådana inskränkningar beslutas av folkrepresentationen själv. Omröst- 
ningar vid beslut genomfördes tidigare med tidsödande metoder såsom 
namnupprop eller avgivning av röstsedlar. Numera har elektroniska 
voteringsanläggningar installerats i Sverige, Finland, Norge och 
Danmark. För beslutsförhet finns ingen undre gräns för antal 
närvarande ledamöter i Finland eller Sverige. Danmark, Norge och 
Island har dock en kvorumregel på minst hälften av ledamöterna. 

De valda representanternas arbete underlättas numera av att 
riksdagarna och tingen utrustas med moderna administrativa resurser. 
Den löpande verksamheten sköts av en stab särskilt anställda 
tjänstemän och ledamöterna kan utnyttja sig av sekreterarservice, 
bibliotek och personal som skaffar fram upplysningar 1 olika ären- 
den. 

Uppdraget som parlamentsledamot har mer och mer blivit ett yrke. 
Den tid har nu flytt när den valde representanten fortsatte att utöva sitt 
ordinarie arbete och tiden i riksdagen eller tinget enbart var ett 
fritidsuppdrag. Konsekvensen av att uppdraget nu är så omfattande att 
det motsvarar ett heltidsarbete har blivit att de valda numera 
tillförsäkras full lön och pensionsförmåner. Även rekryteringsmönstret 
har förändrats. Vägen in i parlamentet grundläggs numera oftast 
genom uppdrag eller anställning i ett politiskt parti eller någon 
närstående organisation. Med demokratin följde uppkomsten av 
politikern som yrke och social kategori. 

Den sannolikt mest betydelsefulla åtgärden som höjt den parlamen- 
tariska effektiviteten är ledamöternas specialisering. Under tidigare 
skeden hade lagstiftningen ett mer specifikt och konkret innehåll, mer 
begränsade samhälleliga verkningar och mer överskådliga ekonomiska 
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och administrativa konsekvenser. Idag kan varje enskild ledamot inte 
skaffa sig detaljkännedom om politikens alla områden. Behovet av 
specialisering och arbetsfördelning drev under 1800-talet fram en 
organisation i utskott i de flesta länders parlament. Utskottsväsendet 
har efter hand fått växande betydelse och fastare organisation. Antalet 
fasta utskott är i Danmark 24, Sverige 16, Norge och Finland 13 och 
Island 12. Ledamöterna tillsätts efter den allmänna principen om 
proportionalitet, även om de stora partierna brukar vara överrepre- 
senterade. Ämnesindelningen överensstämmer, utom i Finland, i stort 
sett med regeringsdepartementen. Utskottens viktigaste uppgift är att 
bereda ärenden inför debatt och beslut i parlamentets plenum. 
Utskottssammanträdena är inte i något nordiskt land offentliga. I alla 
fem länderna har utskotten rätt att inkalla regeringens representanter 
för att få ytterligare upplysningar. Inte minst i Finland har utskotten 
fått stor betydelse för den politiska konsensusbildningen. 

I Damgaards folketingsundersökning framkom ett tydligt mönster i 
rekryteringen till de olika utskotten. Partierna utsåg vanligen sådana 
personer som hade någon anknytning till utskottets ämnesområde. 
Härigenom kom det att finnas en överrepresentation av jordbrukare i 
jordbruksutskottet, lärare i utbildningsutskottet och i bostadsutskottet 
ledamöter med anknytning till bostadssektorn. Det fanns dessutom en 
markant stabilitet över tid. Tre fjärdedelar av de ledamöter som 
teoretiskt sett kunde behålla medlemskapet efterföljande session gjorde 
det också. Trögheten var särskilt stor bland ledamöter med stark 
sektorsanknytning. Resultaten bekräftas av norska undersökningar och 
inget tyder på att situationen skulle vara väsentligt annorlunda i de tre 
övriga länderna. 


Lagstiftning 


Folkrepresentationens centrala ställning kommer till uttryck i reglerna 
för lagstiftningsproceduren. Visserligen krävs statschefens samtycke 
för att en lag skall få giltighet i Finland, Danmark, Norge och Island, 
men parlamentet har i händelse av konflikt även formellt det avgörande 
inflytandet i Finland och Norge. I praktiken blir folkrepresentationens 
beslut nästan alltid lag. Sverige tog i regeringsformen 1974 steget fullt 
ut och erkände riksdagen som ensam lagstiftare. I enlighet med 
folksuveränitetens principer skall den högsta normgivningsmakten 
ligga hos folkets valda ombud. 

Det vore dock missvisande att av dessa grundlagsstadganden också 
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dra slutsatsen att folkrepresentationen ensam har det reella inflytandet 
över lagarnas innehåll. Det är ett maktpolitiskt faktum att det stora 
flertalet lagar tillkommer på regeringen initiativ och de har ofta 
förberetts i en lång process där förvaltningsmyndigheter, juridiska 
organ och olika intressegrupper i samhället gjort sin vilja gällande. 
Parlamentets roll blir att ta ställning till ett färdigt lagförslag, 
eventuellt göra mindre tillägg och ändringar och genom sitt godkän- 
nande skänka legitimitet åt beslutet. Skulle ett förslag av någorlunda 
politisk vikt inte samla tillräcklig majoritet skulle regeringens parla- 
mentariska förankring omedelbart sättas i fråga. I tider av minoritets- 
regeringar kan folkrepresentationen å andra sidan bli ett reellt 
maktcentrum och ett forum för kompromisser och överenskommelser 
mellan partierna. 

Regeringarnas initiativrätt i lagstiftningsärenden är inskriven i alla 
nordiska författningar. I Norge förekommer vid sidan av de vanliga 
propositioner även s k stortingsmeldinger. De innehåller ingen detal- 
jerad lagtext och utnyttjas av regeringen för att ge stortinget möjlighet 
till en allmän principdiskussion i stora kontroversiella frågor innan det 
slutliga lagförslaget läggs fram. Även Finland utnyttjar ibland tekniken 
med tvådelad behandling: innan det definitiva lagförslaget läggs fram 
kan regeringen i viktigare frågor initiera en debatt om lagens allmänna 
principer. I alla länderna erkänns även enskilda ledamöter den 
principiella rätten att lägga fram lagförslag. Möjligheten utnyttjas 
naturligt nog oftast av oppositionens medlemmar. De reella möjlighe- 
terna varierar dock mellan länderna. I Sverige och Finland har 
ledamöterna rätt att under den sk allmänna motionstiden vid 
riksdagsårets början väcka förslag inom vilket område som helst. I 
samband med regeringspropositioner kan de också inlämna följdmo- 
tioner inom det ämne som propositionen avser. En egenhet för Norge är 
att även personer utanför stortinget kan göra framställningar. För att 
ett sådant förslag skall tas upp krävs det visserligen att en enskild 
ledamot gör det till sitt, men det behöver inte alltid innebära att denne 
ställer sig bakom innehållet. De enskilda ledamöternas framställningar 
1 folketinget och stortinget kommer inte alltid upp till omröstning. I 
Danmark händer det ofta att de ”syltas”, dvs läggs åt sidan efter 
utskottsbehandling. I Sverige har även utskotten initiativrätt inom sitt 
kompetensområde. I Finland är denna rätt begränsad till finans- och 
bankoutskotten vad gäller vissa ärenden. Lagstiftningsärenden i den 
finländska riksdagen kan också väckas av det åländska landstinget i 
sådana frågor som rör landskapets skötsel. 
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Efter det att ett lagförslag introducerats i parlamentet skulle det i 
princip omedelbart kunna bli föremål för debatt och beslut. Inget land 
tillämpar emellertid någon sådan genväg, utan lagstiftningsprocedu- 
ren följer ett ganska invecklat mönster med utskottsbehandlingar, olika 
läsningar och bordläggningar. Syftet är att motverka förhastade beslut 
och att ge utrymme för eftertanke och detaljgranskning. I den äldre 
typen av tvåkammarsystem låg det i sakens natur att lagförslag blev 
föremål för dubbel debatt och utskottsbehandling. Inget nordiskt land 
har längre ett strikt tvåkammarsystem, men det norska stortinget är i 
lagstiftningsfrågor uppdelat i två kammare: odelstinget och lagtinget. 
Lagförslag väcks alltid i odelstinget och lagtinget fungerar som en 
”kontrollerande” instans. Ett liknande system tillämpas på Island; ett 
förslag om övergång till ett rent enkammarsystem framlades 1983. När 
Finland 1906 gick direkt från den ålderdomliga fyrståndsriksdagen till 
en enda kammare infördes som en kompromiss en rudimentär första 
kammare, det s k stora utskottet på 45 ledamöter. Dess politiska vikt 
minskade efter hand och det tjänar numera mest som ett organ för en 
teknisk och språklig granskning av lagförslagen. 

När ett lagförslag väckts i det danska folketinget ägnas det först en 
debatt kring de allmänna principerna. Utskottsbehandling är därefter 
inte nödvändig, men förekommer oftast. I den andra läsningen är 
debatten främst inriktad på detaljer och eventuella ändrings- och 
tilläggsyrkanden framställs. Efter eventuell ny utskottsbehandling 
debatteras förslaget i en tredje läsning som utmynnar i beslut. En 
tredjedel av folketingsledamöterna kan på detta stadium, vilket 
omnämnts i kapitel 3, kräva att lagen förs ut till folkomröstning. Det 
antagna lagförslaget stadfästs slutligen av konungen och publiceras i 
Lovtidende. 

I Finland är ordningen den att ett lagförslag, oavsett om det initierats 
via proposition, alltid bereds i utskott. Utskottets utlåtande ligger till 
grund för den första behandlingen i plenum, som är en allmän debatt 
om lagförslaget. Därefter hänvisas ärendet till stora utskottet, vars 
utlåtande ger upphov till en andra behandling. Denna gång detalj- 
granskas förslaget. Om ändringar föreslås återremitteras ärendet till 
stora utskottet, varefter en fortsatt andra behandling vidtar. Det 
definitiva beslutet tas vid en tredje behandling, då riksdagen antingen 
godtar eller förkastar förslaget i dess helhet. Det kan tilläggas att det 
åländska landstingets arbetsformer i huvudsak överensstämmer med 
den finländska riksdagens. 

En lag i Finland vinner emellertid inte laga kraft förrän den 
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undertecknats av presidenten och kontrasignerats av ansvarig minis- 
ter. Presidenten har vid några tillfällen vägrat att sanktionera ett 
riksdagsbeslut. Riksdagen har möjlighet att bryta presidentens veto 
genom att upprepa ett likalydande beslut efter det att ett nytt 
riksdagsval hållits. Enligt ett sommaren 1983 framlagt förslag till 
grundlagsändring kommer presidentens nuvarande vetorätt att ersät- 
tas av en bestämmelse om att presidenten kan remittera ett lagförslag 
till följande års riksdag, vilken med enkel majoritet kan genomföra det. 
Vetorätten skulle alltså försvagas något, eftersom riksdagen kan bryta 
vetot utan att invänta ett nytt riksdagsval. Den finländska riksdags- 
ordningen innehåller dessutom ett starkt minoritetsskydd. Med 
undantag för vissa typer av lagar (nya skatter, förbud mot samhälls- 
farlig strejk och godkännande av statsfördrag) kan en tredjedel av 
riksdagens ledamöter kräva att den avgörande behandlingen uppskjuts 
till efter nästa val. Denna möjlighet innebär ofta att ett förslag måste 
samla två tredjedels majoritet för att kunna genomföras utan dröjsmål. 
Ett annat särdrag i finländsk lagstiftningsteknik är att även andra lagar 
än grundlagar ibland beslutas i samma ordning som för grundlagsän- 
dring (se nedan). 

Ett norskt lagförslag väcks alltid i odelstinget, som utan debatt 
hänvisar det till utskottsbehandling. Därefter kan det tas upp till 
sakdebatt i odelstinget och, om det bifalles, hänskjutas för behandling i 
lagtinget. Om lagtinget gör ändringar i förslaget behandlas det på nytt i 
odelstinget. För att förslaget skall godkännas krävs likalydande beslut 
av de två kamrarna. Eftersom platserna fördelas proportionellt brukar 
de politiska majoritetsförhållandena stämma överens. Skulle det 
ovanliga inträffa att odelstinget och lagtinget fattar olika beslut stadgar 
grundlagen att stortinget avgör frågan vid gemensamt sammanträde. 
Förslaget måste då stödjas av två tredjedelar av de röstande för att gå 
igenom. Lagar godkänns formellt av konungen och kungöres i Norsk 
Lovtidend. Kungens vetorätt, som inte använts efter 1905, kan i princip 
brytas av att stortinget fattar oförändrat beslut vid ytterligare två 
tillfällen med mellanliggande val. 

Den isländska lagstiftningsproceduren liknar i mycket den norska. 
Alltinget är indelat i två avdelningar, en övre och en nedre. Ett 
lagförslag kan väckas i endera av kamrarna. För att godkännas krävs 
att lagförslaget antas av båda avdelningarna. Om besluten är olika 
avgörs frågan vid gemensamt sammanträde med hela alltinget. För att 
lagar skall bli gällande krävs presidentens godkännande. Skulle 
presidenten vägra underskrift blir lagen ändå giltig tills vidare, men 
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blir föremål för beslutande folkomröstning. Alltinget har ett visst 
inflytande över regeringsärendena eftersom det kan förordna att en viss 
lag skall föreberedas och föranstalta om utredningar i enskilda 
frågor. 

I Sverige utskottsbehandlas alla propositioner och motioner. En 
tredjedel av ett utskotts ledamöter kan kräva att lagrådet yttrar sig. 
Lagrådet består av höga jurister. Det kan även på regeringens initiativ 
granska lagförslag från juridisk synpunkt. Ett lagförslag blir i 
allmänhet endast föremål för en enda kammardebatt, där allmänna 
principer blandas med detaljfrågor. Riksdagens beslut är definitivt; 
regeringen saknar vetorätt. Beslutande lagar utfärdas av regeringen 
och publiceras i Svensk författningssamling. 

Reglerna för stiftande och ändring av grundlag skiljer sig från den 
allmänna lagstiftningsproceduren. Eftersom författningen uttrycker ett 
lands rättsliga grundnorm och utstakar de fundamentala reglerna för 
den demokratiska processen har grundlagen givits ett särskilt skydd. 
Det kvalificerade förfarandet innebär i Sverige att förslag om ändring i 
grundlag måste tas i två liklydande beslut med mellanliggande val. 
Enligt en ännu ej utnyttjad bestämmelse kan en minoritet i riksdagen 
kräva att ändringsförslaget i samband med valet blir föremål för en 
särskild folkomröstning, vilken i händelse av en nej-majoritet får 
beslutande verkan. Också Island tillämpar systemet med dubbla beslut 
med mellanliggande val; nyval måste här utskrivas omedelbart efter 
det första beslutet. Ändringar i den norska grundlvoen måste väckas 
och förbli vilande över ett val. För beslutet krävs sedan två tredjedels 
majoritet i stortinget med minst två tredjedelar av ledamöterna 
närvarande. Sedan 1814 har ungefär 2/3 av de 112 paragraferna 
genomgått större eller mindre ändringar. 

Den mest komplicerade proceduren för grundlagsändring finns, som 
nämnts i kapitel 3, i Danmark. Regeringen måste stödja förslaget och 
folketinget godta det med enkel majoritet. Därefter utlyses nyvai och 
det nya folketinget måste upprepa sitt godkännande. Inom ett halvår 
skall sedan en särskild folkomröstning hållas, där det krävs att en 
majoritet av de deltagande, som måste utgöra minst 40 procent av 
samtliga röstberättigade, stöder ändringsförslaget. Sedan 1953 års 
grundlov kom ull har den aldrig ändrats. 

Huvudregeln för ändring av finländsk grundlag är två likalydande 
beslut med mellanliggande val. Medan det första endast kräver enkel 
majoritet måste det andra beslutet stödjas av minst två tredjedelar av 
de röstande ledamöterna. Det finns dock ett undantag som gör att 
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Finland som enda land i Norden kan genomdriva en grundlagsändring 
utan att invänta nyval. Om fem sjättedelar av de röstande förklarar 
förslaget som brådskande kan riksdagen omedelbart anta det med två 
tredjedels majoritet. Ett särdrag för Finland är också förekomsten av 
s k undantagslagar. Dessa lagar innehåller något stadgande som står i 
strid med grundlagen. I stället för att ändra grundlagen antas dessa 
lagar enligt samma procedur som för grundlagsändring, vilket i 
praktiken oftast innebär att möjligheten till brådskande genomförande 
utnyttjas. En betydande del av den ekonomiska fullmaktslagstiftningen 
har genomförts denna väg. 


Finansmakten 


Folkpresentationens makt över statens inkomster och utgifter går långt 
tillbaka i historien. Det var kombinationen av rätten till samtycke till 
uttaxering av nya skatter och rätten att framställa petitioner som efter 
hand gav parlamenten del i lagstiftningsmakten. Huvudprincipen är 
fortfarande att beskattningsmakten ligger hos folkets valda företrädare. 
En regering kan inte själv påbjuda nya skatter; regeln är att beslut om 
skatt fattas genom lag. I vissa detaljer skiljer sig bestämmelserna om 
skattelag från den allmänna lagstiftningsproceduren. I Norge och 
Island tillämpas inte uppdelningen på två avdelningar, utan skattebe- 
slut fattas vid plenum i hela stortinget respektive alltinget. Den 
finländska författningen kräver att beslut om skatter för en tid längre än 
ett år fattas med två tredjedels majoritet. 

Också när det gäller statsfinansernas utgiftssida har folkrepresenta- 
tionen det formellt avgörande inflytandet. I praktiken är det emellertid 
regeringen som dominerar budgetarbetet. Skälet härför är både 
principiellt och praktiskt. Budgeten ger en samlad bild av statens 
inkomster och utgifter, anger prioriteringar i den statliga verksamheten 
och ger underlag för en bedömning av effekterna för hela samhälls- 
ekonomin. Budgeten är därför ett viktigt instrument för en regering att 
förverkliga sin politik, göra omfördelningar mellan olika ändamål och 
påverka samhällsutvecklingen. Ett praktiskt skäl att regeringen har 
ansvaret för budgetens utformning är att endast de olika departemen- 
ten och ämbetsverken har resurser att överblicka alla enskilda 
utgiftsposter. Budgetprocessen följer i princip samma mönster i alla 
nordiska länder. Statsförvaltningens olika grenar inkommer med 
beräkningar och krav inför kommande budgetår. (Budgetåren löper 
kalenderårsvis, med undantag för Sverige där budgetåret början den 1 
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juli.) De olika fackdepartementen sammanställer och prioriterar 
önskemålen. Den viktigaste rollen spelas av finansdepartementet, som 
skall se till att de samlade utgifterna ryms inom den ram som 
regeringen satt upp. 

Riksdagarnas och tingens diskussion om budgeten brukar delas upp i 
en allmän del och en del som omfattar diskussion om de enskilda 
posterna. Den allmänna debatten brukar forma sig till en diskussion 
om regeringens hela politik, där oppositionen får tillfälle att framlägga 
sitt alternativ. 


Kontrollmakten 


I enlighet med folksuveränitetens princip skall parlamentet vara det 
organ som övervakar att statsverksamheten sköts enligt folkets vilja. 
Två instrument har redan nämnts: lagstiftningen och finansmakten. I 
ett parlamentariskt styrelseskick är olika metoder för att åstadkomma 
en politisk överensstämmelse mellan parlament och regering av 
fundamental betydelse; dessa behandlas närmare i nästa kapitel. En 
annan möjlighet för folkrepresentationen att följa regeringens arbete är 
att ställa en ansvarig minister till svars vid särskilt avsatta frågestun- 
der. Institutionen infördes i det engelska underhuset 1849 och har efter 
hand fått stor popularitet i olika länders parlament. I alla nordiska 
länder skiljs mellan två olika typer av frågor. Den enklare formen av 
fråga är kort, skall besvaras inom ungefär en vecka och föranleder 
normalt endast en kortare diskussion mellan frågaren och regerings- 
representanten. Den andra varianten, interpellation, rör ett ämne av 
större politisk tyngd, har en utförlig motivering och leder till en bredare 
debatt. I Finland är interpellationsinstitutet en form av parlamenta- 
riskt ansvarsutkrävande och kan avslutas med en förtroendeomröst- 
ning, vilken kan leda till regeringens avgång. För att en interpellation 
skall tas upp till behandling i Finland måste den stödjas av minst 20 
ledamöter. 

Det politiska område där parlamentets inflytande traditionellt sett 
varit svagast är utrikespolitiken, som länge ansågs vara furstens och 
statsöverhuvudets angelägenhet. Folkets representanter kunde visser- 
ligen indirekt påverka landets yttre politik genom att vägra utskriv- 
ningar av nya skatter för krigståg, men över de stora utrikespolitiska 
besluten var inflytandet oftast ringa. Även i en demokratisk stat har det 
givits argument för att parlamentet bör spela en återhållen roll i 
utrikespolitiken. De internationella händelseförloppen fordrar ofta 
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snabba beslut, diplomati kräver ett visst mått av sekretess och ett land 
vill ge intryck av ett enigt uppträdande utåt. De idag vanligaste 
formerna för parlamentarisk kontroll av utrikespolitiken är genom 
förhandsgranskning, efterhandskontroll samt rätten att godkänna 
fördrag. 

”Om Finlands förhållande till utländska makter bestämmer presi- 
denten”, stadgar den finländska regeringsformen (FRF $ 33), som dock 
gör förbehållet att riksdagen skall godkänna fördrag som berör 
riksdagens kompetensområde. Förklaring om krig eller fred måste 
också ske med riksdagens samtycke. Enligt riksdagsordningen skall 
dessutom utrikesutskottet hållas fortlöpande informerat av regeringen 
och det tjänar härigenom som ett kontaktorgan mellan parlament och 
president/regering. Utrikesutskottets ledamöter har tystnadsplikt. 

Regeln om att folkrepresentationens godkännande krävs för att sluta 
fördrag med främmande makt finns också i de övriga nordiska 
länderna. Formellt är det även i Norge, Danmark och Island 
statschefen som ansvarar för den löpande utrikespolitiken, men till 
skillnad från Finland innebär detta i realiteten att det är regeringen 
ensam som innehar den verkliga makten. Den finländske statschefens 
centrala ställning i utrikespolitiken under och efter andra världskriget 
är unik i Norden. Beredning och verkställighet av utrikesärendena 
handhas emellertid även i Finland av utrikesministeriet, under ledning 
av utrikesministern. Som ett parlamentariskt organ för kontakt med 
regeringen i utrikesfrågor fungerar i Finland och på Island riksdagens 
respektive alltingets utrikesutskott, i Sverige och Danmark en särskild 
utrikesnämnd och 1 Norge ett utvidgat utrikes- och konstitutionsut- 
skott. Regeringarna lämnar här information om större utrikespolitiska 
beslut. Överläggningarna är hemliga och endast rådgivande. 

I samband med Danmarks inträde i EG fick folketingets marknads- 
utskott stor betydelse. I den lag som medgav EG-anslutning intogs 
nämligen en paragraf om att regeringen måste informera folketinget, i 
praktiken marknadsutskottet, inför alla EG-beslut som rör Danmark. 
Bestämmelsen ledde snart till en kompetenskonflikt mellan regering 
och folketing. Regeringen tvangs acceptera att alltid försäkra sig om att 
dess förhandlingsbud i EG:s ministerråd inte strider mot folketings- 
majoritetens vilja. Folketinget skaffade sig i detta avseende ett 
inflytande som är större än något annat EG-lands parlament. 

Kontrollen över statsförvaltningen innebär bl a att folkrepresenta- 
tionen övervakar räkenskaper och förvaltningen av statens medel. 
Såväl folketinget, stortinget, alltinget som de svenska och finländska 
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riksdagarna utser egna revisorer som har rätt att granska hela den 
statliga administrationen. 

Ända sedan 1809 utser den svenska riksdagen justitieombudsmän 
som på eget eller allmänhetens initiativ utövar kontroll över hur lagar 
och andra förordningar efterlevs. Granskningen av ämbetsmän och 
domare kan leda till olika grader av kritik och i allvarligaste fall till åtal. 
Ombudsmännen avlämnar årligen en redogörelse till riksdagen. Den 
svenska ombudsmannainstitutionen har fått motsvarighet i en rad 
andra länder. Den intogs i den finländska regeringsformen 1919 och 
infördes i Danmark 1953 och Norge 1962. 
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6. Regeringsmakten 


När det gäller det inbördes förhållandet mellan de högsta statsorganen 
kan man i de västliga demokratierna urskilja två huvudtyper. De 
parlamentariska systemen bygger på en monistisk princip: regeringen 
står i politiskt beroende till parlamentet. De presidentstyrda länderna 
baseras på den dualistiska maktdelningstanken: mellan den verkstäl- 
lande och den lagstiftande makten skall råda ömsesidig kontroll och 
balans. Två av de nordiska länderna tilldrar sig i detta avseende extra 
intresse. De isländska och finländska statsskicken kombinerar nämli- 
gen parlamentariska och presidentialistiska element. 

Enligt den isländska författningens bokstav förfogar presidenten 
över en betydande makt. Formellt tillkommer den verkställande 
makten presidenten. Presidenten har också rätt att tillsätta och avskeda 
ämbetsmän, kan upplösa alltinget och förfogar över ett (suspensivt) 
veto i lagstiftningsärenden. Men i praktiken är utrymmet för personlig 
presidentmakt litet. Den verkställande makten utövas i realiteten av 
den parlamentariskt ansvariga regeringen. Även om presidenten 
formellt undertecknar regeringsbesluten är det den kontrasignerande 
ministern som bär det politiska ansvaret. Statschefens uppgifter är 
främst ceremoniella och isländske presidentens ställning är jämförbar 
med de skandinaviska monarkernas. Orsaken är historisk. När Island 
blev självständigt 1944 hade landet redan under ett kvarts sekel hunnit 
utveckla en parlamentarisk tradition där den danske kungen fortfaran- 
de var statsöverhuvud, men där den reella makten utövades av de 
isländska ministrarna. 

Det finländska statsskicket innehåller en egenartad blandning av 
engelskt och amerikanskt, av parlamentarism och presidentmakt. Den 
parlamentariska principen kommer till uttryck i regeringsformen, som 
säger att statsrådets medlemmar bör ”åtnjuta riksdagens förtroende” 
och att de för sina ämbetsåtgärder är ansvariga inför riksdagen. 
Riksdagen kan till exempel i samband med en interpellationsdebatt 
förklara att regeringen eller en enskild minister inte längre har 
riksdagens förtroende. Samtidigt har presidenten en självständig 
maktsfär. Presidenten har ansvar för utrikespolitiken, innehar högsta 
statliga ämbetena, har rätt att utfärda förordningar om lagars 
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verkställande och om förvaltningens organisation, innehar viss benåd- 
nings- och dispensrätt, har (suspensivt) veto i lagstiftningsfrågor samt 
kan upplösa riksdagen och utlysa nyval. 

Medan statschefens inflytande i många länder successivt reducerats, 
uppvisar Finland motsatt utveckling. Under mellankrigstiden avlöste 
starkare och svagare presidenter varandra, men efter andra världskri- 
get har presidentämbetets politiska auktoritet undan för undan stärkts. 
Orsaken är inte minst utrikespolitisk. Eftersom presidenten blivit en 
garant för landets utrikespolitiska stabilitet har presidenten, särskilt 
under Kekkonens ämbetstid 1956-1981, fått en ställning som också lett 
till stort inflytande på det inrikespolitiska området. Frånvaron av 
stabila majoritetsregeringar har också hämmat utvecklingen av en med 
presidenten konkurrerande stark regeringsmakt. Teoretiskt har riks- 
dagen fortfarande en möjlighet att försvaga presidentmakten; genom 
överenskommelser mellan partierna i elektorskollegiet kan en svag 
president utses. Men om den föreslagna författningsändringen genom- 
förs försvinner även denna möjlighet. En president som väljs direkt av 
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Källa: Duverger (1980). 


Figur 6.1 
De semipresidentiella staterna 
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folket kommer sannolikt, som i Frankrike, att få en ännu större 
auktoritet. 

Finland och Island bildar tillsammans med ytterligare några 
europeiska länder en grupp stater som blandar parlamentarism med 
presidentstyre. Statstypen har ibland kallats ”semipresidentiell”, 
ibland ”dualistisk parlamentarism”. Vart och ett av dessa länder har 
funnit sin kombination av de båda principerna. Det intressanta är att 
författningens bokstav inte alltid överensstämmer med det levande 
statsskicket. Inom den skrivna författningens ramar ryms skilda 
tolkningsmöjligheter och en president kan i förhållande till parlament 
och regering både förstärka och försvaga sitt inflytande. I en 
jämförande undersökning har den franske statsvetaren Maurice 
Duverger rangordnat de aktuella staterna, dels efter hur stor makt 
presidenten tillskrivs i författningen, dels efter hur stor makten är i 
praktiken. Resultaten presenteras figur 6.1. 

Slutsatsen är att Finland näst efter Frankrike har den mäktigaste 
presidenten. Men Island, som i likhet med Finland har en grundlag där 
presidenten formellt ges stort inflytande, hamnar sist i rangordningen, 
efter såväl Irland som Österrike. 


Parlamentarismens gestaltning 


Med parlamentarism avses att regeringen skall ha parlamentets 
förtroende. Tolkas begreppet snävt betyder det att parlamentets 
majoritet vid varje tidpunkt skall visa regeringen sitt uttryckliga stöd. 
Denna form, som brukar kallas positiv parlamentarism, innebär att 
endast majoritetsregeringar kan betraktas som parlamentariska. Men 
den variant av parlamentarismen som accepterats i bl a de nordiska 
länderna är vidare. Häri inryms också s k negativ parlamentarism: en 
regering kan sitta kvar så länge parlamentet inte uttryckligen visar att 
regeringen saknar stöd för sin politik. 

De i författningen angivna reglerna för hur en regering kommer till är 
1 allmänhet mycket kortfattade. Sverige utgör ett undantag, eftersom 
1974 års regeringsform på denna punkt är ovanligt detaljerad. Den 
svenska proceduren, att riksdagen vid en speciell omröstning i förväg 
måste godkänna en ny statsminister, påminner om positiv parlamen- 
tarism. Men omröstningsreglerna, som innebär att ledamöter som 
avstår eller är frånvarande antas ge sitt passiva stöd åt den föreslagne 
statsministern, möjliggör att även minoritetsregeringar kan bildas. Ett 
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åskådligt exempel är regeringsbildningen 1978, då Ola Ullsten valdes 
till statsminister. Endast de 39 folkpartisterna röstade ja, men eftersom 
socialdemokraterna och centerpartisterna avstod i voteringen räckte 
inte de 66 rösterna från moderaterna och vpk för att bilda den absoluta 
majoritet av nej-röster som krävs för att stoppa det av talmannen 
framlagda förslaget till statsminister. 

Danmark och Norge tillämpar fortfarande det system som fram till 
den nya grundlagen även gällde i Sverige. Det är här statschefen som är 
formellt ansvarig för regeringsbildningen: ”Kongen udn&evner og 
afskediger statsministeren og de ovrige ministre” (DGL $ 14); ”kongen 
velger selv et Raad afstemmeberettigede norske Borgere” (NGL $ 12). 
Men i praktiken är utrymmet för personlig kungamakt, precis som i 
Storbritannien, närmast obefintligt. När partierna blivit ense om att ett 
visst parti, eller en viss kombination av partier, skall bilda regering är 
monarkens roll endast bekräftande. Det har vid flera tillfällen, särskilt i 
parlamentariskt oklara lägen, hänt att regeringsförhandlingarna i 
Danmark letts av en särskild ”sonderare”; 1975 hade folketingets 
talman denna uppgift. Förhållandena på Island är likartade. Rege- 
ringen utses formellt av presidenten, men det är det parlamentariska 
läget och överläggningarna mellan partierna som i realiteten bestäm- 
mer regeringens sammansättning. I vissa lägen har den isländske 
presidentens agerande emellertid haft viss betydelse, t ex genom valet 
av ”sonderare” eller genom åtgärder som satt regeringsförhandlarna 
under press. 

Också i Finland är det statschefen som formellt utser regeringen, 
med restriktionen att regeringen bör ha riksdagens förtroende. De 
politiska realiteterna i Finland ligger närmare grundlagens bokstav än i 
Danmark, Norge och Island. Som nedan kommer att framgå har den 
finländske presidenten ofta haft ett avgörande inflytande på regerings- 
bildningen. 

Den parlamentariska principen kommer till sitt viktigaste uttryck i 
möjligheten för parlamentet att framtvinga en regerings avgång. 
Frågan om huruvida regeringen åtnjuter parlamentets förtroende kan 
väckas av regeringen själv. Det sker vanligen i samband med politiskt 
viktiga regeringsinitiativ i fråga om lag eller budget. Regeringen ställer 
kabinettsfråga: den förklarar före debatten att den i händelse av 
voteringsnederlag kommer att avgå, varvid parlamentets ställningsta- 
gande till förslaget i realiteten avgör regeringens fortsatta existens. 
Initiativet kan också komma från parlamentet självt. En misstroende- 
förklaring kan riktas antingen mot en enskild minister eller regeringen i 
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sin helhet; i Sverige avser en misstroendeförklaring som formellt riktas 
mot statsministern i realiteten hela regeringen. 

Parlamentet förfogar således över ett verksamt instrument för att 
utöva politisk kontroll över regeringen. Men regeringen är inte utan 
motmedel. Med undantag för Norge har regeringen möjlighet att 
besvara en misstroendeförklaring genom att upplösa parlamentet och 
utlysa nyval. Denna regel är ett arv från den tid då kungen hade rätt att 
sammankalla och även upplösa folkrepresentationen. I Danmark ligger 
upplösningsrätten fortfarande enligt grundlagens bokstav hos monar- 
ken, i Sverige har den även formellt övergått till regeringen. På Island 
och i Finland är det presidenten som har rätt att upplösa alltinget 
respektive riksdagen. På Island krävs i praktiken alltid regeringens 
samtycke. Det kan tilläggas att inte i något nordiskt land har 
parlamentet rätt att upplösa sig självt. Norge saknar således alla 
möjligheter att utlysa nyval. I Sverige försvåras utnyttjandet av 
nyvalsvapnet dels av de korta valperioderna, dels av att nästa ordinarie 
val inte skjuts fram i händelse av nyval. Danmark och Island är de 
länder där upplösningsrätten använts flitigast. Folketinget har sällan 
varit samlat under en hel fyraårsperiod. I Finland har möjligheten att 
utlysa nyval främst stärkt presidentens maktställning. Som i fransk och 
italiensk författningsteori skulle presidenten ges möjlighet att ingripa 
för att låta väljarna slita en tvist mellan det lagstiftande och det 
verkställande organet. Presidenten kan använda hotet om nyval som 
påtryckningsåtgärd på såväl regeringen som riksdagen. Det finländska 
valsystemet förstärker upplösningshotets effektivitet. Det stora inslaget 
av personval gör att varje nyval för den enskilde riksdagsledamoten 
innebär en betydande risk att inte återväljas. I praktiken har 
riksdagsupplösningar oftast skett med riksdagens samtycke; nyval har 
utlysts för att t ex bryta ett politiskt dödläge. 

Så långt de formella reglerna för regeringens tillträde och avgång. 
Men hur har då regeringarna i praktiken kommit att se ut? I ett 
flerpartisystem med proportionell representation hör det till undanta- 
gen att ett enda parti är i majoritet. Efter parlamentarismens 
genombrott har detta endast hänt i Norge och Sverige: arbeiderpartiet 
hade egen majoritet i stortinget 1945-1961 och socialdemokraterna 
egen riksdagsmajoritet (i andra kammaren) 1941-1944 och 1969-1970. 
Det normala mönstret i nordisk parlamentarism är minoritetsregering- 
ar och koalitionsbildningar. 

Vid det första världskrigets slut hade de politiska systemen i Europa 
genomgått en omvälvande förändring. Den allmänna rösträttens och 
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parlamentarismens principer hade efter år av strider till slut segrat. 
Stora förhoppningar knöts till den nya eran. Men de konstitutionella 
nyheterna motsvarade inte alla förväntningar. De parlamentariskt 
utsedda regeringarna var oftast kortlivade, instabila och oförmögna att 
lösa de stora ekonomiska och sociala problemen. I flera av kontinentens 
länder föll de demokratiska institutionerna samman och ersattes av 
diktaturer. Höll den parlamentariska demokratin, århundradets stör- 
sta författningspolitiska experiment, på att misslyckas? 

Den parlamentariska utvecklingen i Norden under 1920-talet skilde 
sig inte mycket från övriga Europa. Inget parti uppnådde egen 
majoritet och den ena regeringskrisen följde på den andra. Mellan 1920 
och 1930 hade Sverige sju olika regeringar, Norge åtta och Finland inte 
mindre än tretton. Utvecklingen från denna trevande början till en mer 
stabilt fungerande parlamentarism följde delvis olika vägar i de fem 
länderna. 

Danmark var det nordiska land där socialdemokratin först påtog sig 
ett mer varaktigt regeringsansvar. Visserligen saknade partiet egen 
majoritet, men i samverkan med Radikale venstre kunde Thorvald 
Stauning 1929 bilda en regering som skulle komma att sitta under hela 
1930-talet. Under första halvan av 1920-talet bildade de svenska 
socialdemokraterna vid några tillfällen regering, men i brist på stöd 
från andra partier tvingades de efter få år att avgå. I Norge dröjde 
Arbeiderpartiets tveksamhet inför att åta sig regeringsansvar kvar 
länge. Ett försök att bilda regering 1928 varade inte längre än 18 dagar 
och skärpte snarast partiets misstänksamhet mot ”ministersocialis- 
men”. 

Den parlamentariska krisen i Danmark, Norge och Sverige löstes på 
likartat sätt under 1930-talet. För att få stöd för sin ekonomiska politik i 
syfte att häva den svåra arbetslösheten träffade socialdemokratin en 
uppgörelse med böndernas parti, vilken innebar att arbetarpartiet 
medgav vissa lättnader för jordbrukarna. Kända under namnen 
”Kanslersgadeforlighet” respektive ”kohandeln” ingicks sådana över- 
enskommelser 1933 i Danmark och Sverige. I Norge kunde Johan 
Nygaardsvold 1935 bilda en arbeiderpartiregering tack vare en 
motsvarande uppgörelse med Bondepartiet. Inte heller på Island fanns 
något parti med egen majoritet. Under 1920-talet styrdes landet oftast 
av borgerliga minoritetsregeringar. Men på 1930-talet ingicks även här 
en röd-grön koalition: mellan 1934 och 1938 bildade Socialdemokra- 
terna och Framstegspartiet tillsammans regering. 

Betydelsen av 1930-talets ”historiska kompromiss” mellan arbetare 
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och bönder kan knappast överskattas. Minoritetsparlamentarismen 
ersattes av regeringar, som i förlitande på en majoritet i parlamentet 
kunde genomdriva en mer långsiktigt syftande politik. Härigenom 
lades den politiska grundvalen för uppbyggnaden av den moderna 
välfärdsstaten. Uppgörelserna fick indirekta konsekvenser även för 
partisystemet. I en avhandling har Ulf Lindström (1983) sökt förklara 
varför Danmark, Norge och Sverige till skillnad från många andra 
europeiska länder inte fick några starka fascistiska och nazistiska 
partier. De ekonomiska och sociala skillnaderna var inte så stora att de 
räcker ' som förklaring. Det förefaller istället ha varit politiska 
omständigheter som varit avgörande. Krisöverenskommelserna visade 
att de parlamentariska institutionerna förmådda bemästra de ekono- 
miska och sociala problemen. De etablerade partiernas uppträdande 
bidrog till att den skandinaviska fascismen inte blev mer än en högst 
marginell och snabbt övergående företeelse. 

Utvecklingen i Finland löpte annorlunda. Inbördeskriget 1918 hade 
rivit upp djupa sår och grundlagt en djup misstänksamhet mellan 
vänstern och högern. Med undantag för en kortvarig socialdemokratisk 
minoritetsregering 1926 skulle det dröja två årtionden innan vänstern 
kom att ta del i regeringsansvaret. Borgerliga minoritetsregeringar 
avlöste varandra under 1920-talet och i början av 1930-talet bildades 
några borgerliga majoritetskoalitioner. Det demokratiska statsskicket 
hotades vid denna tid dels av de underjordiskt arbetande kommunis- 
terna, dels av starka antiparlamentariska strömningar inom yttersta 
högern, manifesterade i Lapporörelsen, Fosterländska folkrörelsen 
IKL och det extremt nationalistiska Akademiska Karelensällskapet. 
En vändpunkt utgjordes av det s k Mäntsälä-upproret 1932. Beväp- 
nade Lappoanhängare och skyddskårister hindrade en socialdemokra- 
tisk riksdagsman från att tala vid ett möte, upploppet grep omkring sig 
och de församlade krävde den lagliga regeringens avgång. Först sedan 
presidenten i ett radiotal uppmanat de upproriska att lägga ner vapnen 
avvärjdes hotet. Regeringspolitiken fortsatte emellertid under flera år 
att vara starkt högerinriktad. En öppning i samarbetsmönstren 
inträffade 1937 då socialdemokraterna och agrarerna tillsammans 
bildade regering, den s k rödmyllekoalitionen. Även Finland hade sent 
omsider fått sin rödgröna koalition. Men den nya politiska utveckling- 
en avbröts av krigsutbrottet. 

Andra världskriget innebar extraordinära politiska förhållanden i 
alla nordiska länder. Sverige, det enda nordiska land som stod utanför 
krigshändelserna, styrdes av en samlingsregering. Norges lagliga 
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regering befann sig i exil i London. Den danska samlingsregeringen 
tvangs till tyskvänliga eftergifter. Island, som ockuperats av brittiska 
trupper, styrdes under en tid av en ämbetsmannaministär. Finland 
regerades av en skiftande följd av ministärer där de flesta partier var 
representerade, dock med undantag för det fortfarande förbjudna 
kommunistpartiet. Under en kort övergångstid omedelbart efter 
krigsslutet styrdes Norge, Danmark och Finland av samlingsregering- 
ar. 

Även om krigsåren medförde delvis annorlunda politiska förhållan- 
den i hela Norden var förändringarna utan tvekan mest genomgripan- 
de i Finland. Landet hade i och med vapenstilleståndsavtalet med 
Sovjetunionen 1944 och vänskaps-, säkerhets- och biståndspakten 1948 
inte bara hamnat i ett helt nytt utrikespolitiskt läge. Också de politiska 
styrkeförhållandena hade kastats om. Ett av Sovjets krav i fredsför- 
handlingarna var att ”organisationer av fascistisk karaktär” skulle 
förbjudas. Å andra sidan legaliserades nu kommunisterna. Folkdemo- 
kraterna fick i det första valet efter kriget 23,5 procent av rösterna. De 
tre största partierna — socialdemokraterna, agrarerna och folkdemo- 
kraterna — bildade regering med stöd av de små mittenpartierna. 
Kommunisternas regeringsmedverkan upphörde 1948 efter ett valne- 
derlag och rykten om att kommunisterna förberedde ett kuppförsök. 
Varierande regeringskombinationer följde, men under perioden 
1951-1957 präglades regeringarna av ett samarbete mellan socialde- 
mokrater och agrarer, ett återupptagande av traditionen från 1937. 
Den parlamentariska krisen 1958 hade sitt upphov dels i socialdemo- 
kraternas splittring, dels agrarernas vägran att av utrikespolitiska skäl 
samarbeta med den socialdemokratiska majoriteten. Med undantag för 
ett antal tjänstemannaregeringar har agrarerna/centern sedan dess 
deltagit i så gott som alla regeringar, ofta överrepresenterade i 
förhållande till partiets ställning i riksdagen. Som framgår av figur 6.2 
har regeringarna i Finland över lag varit kortvariga. Samarbetet 
mellan socialdemokraterna och centern har ofta störts av konflikter 
mellan konsument- och producentintressen. Partisplittringen i riksda- 
gen har också bidragit till frånvaron av stabila majoriteter. 

Men den långa listan över finländska ministärer kan ge ett överdrivet 
intryck av turbulens. Den nytillträdande regeringen har ofta inte mer 
än marginellt skilt sig från den avgående. Från och med 1966 har de 
flesta regeringar haft det gemensamt att centern, socialdemokraterna, 
folkdemokraterna och mittenpartierna utgjort den parlamentariska 
basen, medan samlingspartiet inte ansetts vara ”regeringsfähigt”. Den 
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Figur 6.2 
Nordens regeringar 1945-1983 
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regering som bildades efter valet 1983 innebar en förnyelse i den 
meningen att folkdemokraterna inte längre medverkar, att andelen 
centerpartistiska statsråd inte väsentligt överstiger partiets parlamen- 
tariska styrka och att valets segrare, Landsbygdspartiet, för första 
gången inträdde i regeringen. 

Den underliggande stabiliteten i finländsk parlamentarism beror till 
stor del på presidentens starka ställning. Kekkonen utövade ofta ett 
betydande inflytande över regeringsbildningen. För att sköta de direkta 
underhandlingarna mellan partiernas företrädare brukar presidenten 
utse en ”sonderare”. I parlamentariskt oklara lägen kan han till och 
med först utse en ”utredare” för att få fram en ”sonderare”. Så var t ex 
fallet efter valet 1979 , då utredaruppdraget först gick till ledaren för det 
1 valet segrande Samlingspartiet. Efter det att han misslyckats med att 
få stöd för en borgerlig majoritetslösning fick socialdemokraternas 
viceordförande rollen som sonderare. Socialdemokraten Koivisto 
bildade sedermera en koalition med partier vilkas sammanlagda 
röstandel minskat i valet. Att valets förlorare bildar regering är inget 
unikt i finländsk politik, det hände bl a också 1958 och 1970. Det är 
ännu en öppen fråga huruvida presidentens inflytande över regerings- 
bildningen kommer att ändras sedan Kekkonen avgått. Efter valet 1983 
gav Koivisto ett relativt fritt uppdrag åt Kalevi Sorsa att bilda regering, 
vilket har tolkats som ett steg i ”parlamentarisk” riktning. 

I parlamentariskt hänseende bildar Norge motpolen till den 
finländska situationen. Inte någon gång under efterkrigstiden har det 
förekommit något regeringssamarbete över blockgränsen. Mellan 1945 
och 1963 innehade Arbeiderpartiet ensamt regeringsansvaret, mesta- 
dels med stöd av en majoritet i stortinget. Efter det att Sosialistisk 
folkeparti tillsammans med de borgerliga partierna röstat mot 
regeringen i en fråga som gällde regeringens ansvar för en olycka på 
Svalbard, avgick Gerhardsen-regeringen. Aven om den tillträdande 
borgerliga minoritetskoalitionen bara kunde hålla sig kvar några 
veckor återkom den efter arbeiderpartiets nederlag i det följande valet. 
Mellan 1965 och 1971 var centerpartisten Per Borten statsminister. 
Striden kring norskt medlemskap i EG ledde till upprepade regerings- 
kriser, men mellan 1973 och 1981 innehade Arbeiderpartiet åter 
regeringsansvaret, denna gång dock i minoritetsställning. Valet 1981 
ledde till regeringsskifte och heyreledaren Kåre Willoch blev statsmi- 
nister. De övriga borgerliga partierna inträdde emellertid inte i 
regeringen, Kristelig folkeparti bl a på grund av partiet inte fått gehör 
för sitt krav på att avskaffa rätten till fri abort. Först i juni 1983 
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breddades regeringen genom att Senterpartiet och Kristelig folkeparti 
blev representerade. Willoch-regeringen har därmed stöd av en 
majoritet i stortinget. 

Huvuddragen i den svenska parlamentariska utvecklingen överens- 
stämmer med den norska. Även i Sverige spelade socialdemokratin en 
dominerande roll årtiondena efter andra världskriget. Visserligen 
förfogade socialdemokraterna endast undantagsvis över en egen 
majoritet i riksdagens andra kammare och 1951-1957 ingick även 
Bondeförbundet i regeringen, men det obrutna socialdemokratiska 
regeringsinnehavet varade ett drygt årtionde längre än i Norge. Först 
1976 kunde de borgerliga partierna bilda regering. Det borgerliga 
trepartisamarbetet bröts på grund av meningsskiljaktigheter i kärn- 
kraftsfrågan 1978, återupprättades efter valet 1979, men föll återigen 
samman 1981, denna gång till följd av oenighet över skattepolitiken. 
Efter valsegern 1982 bildade Olof Palme en socialdemokratisk 
minoritetsregering. 

Den danska regeringssituationen har varit betydligt mindre stabil, 
dels därför att socialdemokraterna inte haft samma starka ställning 
som de norska och svenska partierna, dels därför att partisplittringen 
sedan 1970-talets början gjort det svårt att bilda fungerande majori- 
teter. Socialdemokraterna innehade regeringsansvaret 1947-1950 och 
1953-1968, till en början i minoritetsställning och 1957-1964 i 
samverkan med borgerliga partier. Efter valet 1966 inleddes ett 
samarbete med Socialistisk folkeparti, dock utan att detta parti formellt 
inträdde i regeringen. De borgerliga partierna Radikale venstre, 
Konservative folkeparti och Venstre bildade 1968-1971 en majoritets- 
koalition. Borgerliga minoriteter regerade 1973-1975 och sedan 1982. 
Däremellan har socialdemokratin innehaft statsministerposten, 
1978-1979 i koalition med Venstre. 

Den isländska parlamentarismen uppvisar ett från alla övriga 
nordiska länder avvikande mönster. Inget parti har ensamt förfogat 
över majoriteten 1 alltinget, men det faktum att antalet partier oftast 
inte varit större än fyra har minskat antalet möjliga regeringskombi- 
nationer. Som figur 6.2 visar har antalet olika koalitioner trots det varit 
mycket stort. Ett kontinuerligt inslag har under efterkrigstiden utgjorts 
av Självständighetspartiet, som tack vare sin dominerande ställning 
ofta innehaft statsministerposten. Koalitionsbildningar har komplice- 
rats av att de isländska partierna inte enkelt låter sig inordnas längs en 
vänster-högerskala. Det är framför allt försvars- och utrikespolitiken 
som komplicerat partisamarbetet. De båda ”mittenpartierna” Social- 
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demokraterna och Framstegspartiet accepterar visserligen båda 
Islands medlemskap i NATO, men Framstegspartiet har varit mer 
negativt till den amerikanska militärbasen på Keflavik. Socialdemo- 
kraterna har således i denna viktiga fråga legat ”till höger” om 
Framstegspartiet. 

Under hela 1960-talet regerades Island av en koalition bestående av 
de två partier som försvarade den amerikanska militära närvaron, 
Självständighetspartiet och Socialdemokraterna. En ovanlig situation 
inträffade 1980, då en långvarig regeringskris löstes av att Självstän- 
dighetspartiets vice ordförande Gunnar Thoroddsen, mot sitt partis 
vilja, bildade en regering med Folkalliansen, Framstegspartiet, och två 
av sitt partis ledamöter. Efter valet 1983 bildades en regering av 
Framstegspartiet och Självständighetspartiet. 

Oversikten i figur 6.2 kan bilda underlag för en jämförelse mellan hur 
de nordiska länderna löst regeringsfrågan under efterkrigstiden. Inom 
alla länder kan man tala om två block, å ena sidan socialdemokraterna 
och partierna på vänsterflygeln, å andra sidan de icke-socialistiska eller 
borgerliga partierna. Mönstren i regeringssamverkan visar emellertid 
att denna politiska blockgräns haft helt olika betydelse. I Norge är 
gränsen klarast markerad: ingen gång sedan 1945 har en regerings- 
koalition över blockgränsen ingåtts. Sverige har i detta avseende stora 
likheter med Norge. Med undantag för den rödgröna koalitionen 
1951-1957 har regeringarna endast sammansatts av partier på endera 
sidan av blockgränsen. I Danmark är blocken betydligt mindre 
homogena. Och Island och Finland, särskilt Finland, är länder där 
regeringssamverkan mellan socialistiska och borgerliga partier snarare 
är regel än undantag. 

Samma skillnad framträder i tabell 6.1, som ger en sämtinaniaföNne 
av regeringarnas parlamentariska förankring. Island och Finland har 


Tabell 6.1 

Regeringarnas parlamentariska bas 1945-1983 

Typ av regering Danmark Finland = Island Norge Sverige 
Majoritet Enparti 0 0 0 42 5 
Majoritet Koalition 30 76 96 15 25 
Minoritet Enparti 58 14 4 40 66 
Minoritet Koalition 12 4 0 3 4 
Tjänstemannaregering 0 6 0 0 0 
Summa procent 100 100 100 100 100 


Procenttalen visar hur stor del av tiden 1945-1983 som landet styrts av respektive typ av regering. 
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den största delen av tiden styrts av majoritetskoalitioner. Norge 
särskiljer sig på grund av den långa perioden med en socialdemokratisk 
majoritetsregering. I Sverige och Danmark har regeringarna oftast 
saknat egen parlamentarisk majoritet. 

Den omständigheten att en regering förfogar över en egen parlamen- 
tarisk majoritet eller inte är emellertid inte ensam avgörande. På grund 
av den finländska författningens bestämmelser kräver många viktiga 
beslut kvalificerad majoritet för att de skall kunna genomföras utan 
dröjsmål. Det betydelsefulla i dessa fall är inte huruvida regeringen får 
stöd av hälften utan av 2/3 eller 5/6 av riksdagen. Denna författnings- 
regel är en viktig orsak till att de finländska regeringarna ofta utgjorts 
av breda majoritetskoalitioner. 

I länder där regeringens partier saknar egen majoritet måste 
regeringen finna andra utvägar för att få stöd för sin politik. I Sverige 
har socialdemokratiska regeringar under långa tider kunna räkna med 
kommunisternas stöd i riksdagen och under tvåkammarsystemets tid 
gynnades socialdemokratin av en överrepresentation i första kammar- 
en. Med ”stetteparti” menas i Danmark en fast samarbetspartner 
utanför regeringen. Under 1970-talet har avsaknaden av sådana 
stödpartier tvingat minoritetsregeringar att söka tillfälliga uppgörelser, 
s k forlig, för att få majoritet för sin ekonomiska politik, bostadspolitik 
etc. Det parlamentariska läget blir härigenom inte entydigt. Medan 
vissa oppositionspartier konsekvent röstar mot regeringens förslag, 
ingår andra i kompromisser med regeringen. En minoritetsregerings 
parlamentariska bas kan sålunda inom samma mandatperiod variera 
över tid och skifta från fråga till fråga. 

Förhållandet mellan verkställande och lagstiftande organ är något 
annorlunda konstruerat på Färöarna, Grönland och Åland än i de 
självständiga staterna. På de tre öarna väljs nämligen ledamöterna i det 
verkställande organet direkt av ”parlamentet”. Det rör sig sålunda om 
en form av positiv parlamentarism; ”regeringen” måste vid sitt 
tillträde få folkrepresentationens uttryckliga förtroende. Färöarnas 
landsstyre har därför alltid haft stöd av lagtingets majoritet. För 
närvarande utgörs landsstyret av en borgerlig trepartikoalition bestå- 
ende av Folkpartiet, Sambandspartiet och Självstyrepartiet. Det 
grönländska landsstyret väljs på motsvarande sätt av landstinget. Efter 
valet 1983 inträffade det ovanliga att ett landsstyre utsågs som saknar 
stöd av landstingets majoritet. Inget parti fick nämligen egen majoritet, 
men efter långa förhandlingar kunde Siumut, tack vare stöd av Inuit 
Ataqatigiits två röster, besätta de sex landsstyresposterna. Landskaps- 
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styrelsen på Åland utgör en ”samlingsregering” där de politiska 
fraktionerna är representerade i proportion till sin styrka i landstinget. 
Den parlamentariska principen är sedan 1972 lagfäst i bestämmelsen 
att landstinget genom misstroendeförklaring kan tvinga landskapssty- 
relsen att avgå. Möjligheten har utnyttjats 1975 och 1983. Vid det 
senare tillfället blev upplösningen att landstinget återvalde samma 
ledamöter som den tidigare avsatt. Händelsen gav nytt liv åt den 
åländska diskussionen om att i stället för permanent samlingsregering 
införa ett system med klar åtskillnad mellan regering och opposi- 
tion. 


Regeringsarbetet 


Regeringens ledamöter fyller två uppgifter. För det första utgör de 
tillsammans, under parlamentets kontroll, landets styrande politiska 
organ. För det andra leder regeringen förvaltningen, som har att 
verkställa de av parlament och regering fattade besluten. Antalet 
regeringsledamöter är för närvarande i Danmark 21, Sverige 20, Norge 
18, Finland 16 och på Island 10. De enskilda ledamöternas officiella 
benämning är i Norge och Sverige statsråd, i Danmark och Finland 
minister. Termen statsråd används i Norge, Danmark och Finland 
också i en annan betydelse, nämligen för det kollektiva organ som 
formellt fattar regeringens beslut. 

Viktigare regeringsbeslut i Danmark, Norge och Island underteck- 
nas av statschefen. Den svenske monarken medverkar numera inte ens 
formellt i regeringsbesluten. I dessa fyra länder ligger den verkställan- 
de makten reellt sett hos regeringen. I Finland är förhållandena 
annorlunda eftersom den verkställande makten är delad mellan 
president och regering. De flesta ärenden som ligger inom presidentens 
kompetensområde avgörs formellt av ”presidenten i statsrådet”; 
undantagna är militära ärenden och i praktiken stora delar av 
utrikespolitiken. Ärendena i statsrådet föredras av en minister i 
närvaro av hela regeringen. Presidenten är emellertid juridiskt fri att 
fatta vilka beslut han vill. En minister blir ansvarig för statsrådets 
beslut såvida han inte uttryckligen reserverar sig till protokollet. 
Förutom de ärenden som avgörs av presidenten, och de som delegerats 
till en enskild minister, finns de beslut som fattas vid statsrådets 
allmänna beredning, där statsministern är ordförande. 

Även om hela regeringen politiskt sett är ansvarig för alla sina beslut 
skiljer sig de nordiska länderna starkt i fråga om antalet beslut som 
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fattas kollektivt av regeringen i sin helhet. Sverige intar en särställning 
så till vida att endast mycket få och underordnade ärenden beslutas av 
det enskilda statsrådet: regeln är att regeringsärenden avgörs vid 
regeringssammanträdet. Finland och Norge intar en mellanställning: 
de viktigaste besluten fattas kollektivt, men relativt många ärenden 
avgörs av den ansvarige ministern. I Danmark och på Island är det 
endast få ärenden som avgörs kollektivt. Här är det normala i stället att 
besluten fattas av den enskilde ministern. 

Skillnaderna blir emellertid mindre om man i stället för det formella 
ser till det reella beslutsförfarandet. I alla länder skiljer man mellan de 
sammanträden där de officiella besluten fattas — dessa är oftast rent 
bekräftande och saknar egentlig sakdebatt — och de informella 
överläggningar där de reella avgörandena sker. De senare går i Norge 
under namnet regeringskonferenser, i Danmark frukostmeder, 1 
Finland aftonskolan och i Sverige allmän beredning och lunchbered- 
ningar. Grundlagen innehåller här inga regler; varje regering ordnar 
själv sitt interna arbete. I några fall har regeringarna bildat särskilda 
utskott för vissa grupper av ärenden. I Danmark fanns det under 
1970-talet mellan 10 och 20 sådana utskott, bl a för ekonomi, säkerhet 
och planering. I Finland finns regeringsutskott för t ex utrikesärenden, 
budgetfrågor och ekonomisk politik. I anslagsfrågor fungerar finans- 
departementet som en samordnande faktor. Under de senaste årtion- 
dena har statsministerns ställning stärkts, vilket bl a tagit sig uttryck i 
att statsministerns egna kansliresurser ökat. (Statsministerns kansli 
kallas i Sverige för statsrådsberedningen, i Danmark statsministeriet, 1 
Norge statsministerens kontor och i Finland statsrådets kansli.) 
Behovet av intern samordning blir särskilt stort inom koalitionsrege- 
ringar, då det ibland krävs åtskilliga förhandlingar och ståndpunkts- 
jämkningar partierna emellan innan det formella regeringsbeslutet kan 
fattas. Jämfört med länder som Danmark och Island sätts koalitions- 
regeringar på särskilt hårda prov i Sverige, där regeringens kollektiva 
ansvarighet är så starkt markerad. 

Till sin hjälp vid beredningen av regeringsärenden har varje minister 
en stab av anställda tjänstemän. I Sverige och Norge används termen 
departement, i Danmark, Finland och Island ministerium. I några fall 
kan en minister ha ansvar för flera departement, ibland kan flera 
ministrar dela på ledningen för ett departement. Gränsdragningen 
mellan de politiskt styrande uppgifterna och de administrativt 
verkställande har lösts på olika sätt i de nordiska länderna. Detta blir 
ämnet för nästa kapitel. 


96 


7. Förvaltning och rättsväsende 


Dagens danska centraladministration bär tydliga spår av det kungliga 
enväldets epok. Den tidens förvaltning var strikt hierarkiskt ordnad: i 
toppen av pyramiden satt monarken och de underlydande nivåerna av 
ämbetsmän hade i princip i uppgift att verkställa dennes beslut. Sedan 
konungen personligen mist sin politiska makt är det inte längre en 
monark utan en parlamentariskt ansvarig politiker i spetsen, men än 
idag kan dansk statsförvaltning betraktas som en serie parallella 
hierarkier, styrda av var sin minister. 

I Sverige blev ordningen en annan. De i 1634 års regeringsform 
inrättade kollegierna, fem till antalet, avsågs att vara kungens 
hjälpmedel att styra riket. Endast ett av dem, kansliet, kom emellertid 
att fungera så. Under frihetstidens försvagade kungamakt blev det i 
stället riksdagen som kom att ingripa i den löpande skötseln av 
statsverksamheten. Som en reaktion mot ständerväldet och som ett 
uttryck för maktdelningstanken stadfästes i början av 1800-talet en klar 
åtskillnad mellan å ena sidan konung och statsråd och å andra sidan 
statsförvaltningen. Denna princip har sedan förblivit gällande. Rege- 
ringen styr förvaltningen genom allmänna direktiv, men lägger sig inte 
i behandlingen av enskilda ärenden. 

Så kan man urskilja en västnordisk förvaltningstradition från en 
östnordisk. Den danska typen av ministerförvaltning, som internatio- 
nellt sett är den vanligaste, återfinns i modifierad form även i Norge och 
på Island. Det svenska systemet med självständiga ämbetsverk präglar 
i stor utsträckning även finländsk statsförvaltning. 

Skillnaden mellan de västnordiska och östnordiska förvaltningsfor- 
merna är principiellt sett stor och förklarar än idag viktiga olikheter i 
tex danskt och svenskt statsliv. Men statsförvaltningens faktiska 
utformning har i alla länder genomgått betydelsefulla förändringar och 
man kan skönja en tendens till konvergens mellan de två systemen. 
Orsaken är omvandlingarna inom statsverksamhetens omfattning och 
inriktning. 

I ett försök att teckna de västeuropeiska staternas historiska 
utveckling urskiljer Richard Rose (1976) tre olika faser. I det första 
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skedet är staten inriktad på att säkra sin egen existens: den skaffar sig 
organ för att hävda sitt territorium (utrikes- och försvarsministerier), 
för att upprätthålla den inre ordningen (justitie- och inrikesministerier) 
och för att säkra resurser för sin verksamhet (finansministerium för 
skatter och myntväsende). I ett andra skede ligger betoningen på att 
mobilisera landet fysiska resurser: ministerier inrättas för ansvara för 
jordbruk, post- och telegrafväsende samt byggandet av kanaler, vägar 
och järnvägar. Det tredje stadiets institutioner är inriktade på att 
trygga medborgarnas sociala välfärd: hälso- och sjukvård, utbildning, 
arbetsmarknad, familj, kultur och miljövård. Inget enskilt land följer 
exakt denna allmänna modell, men den fångar ändå ett gemensamt 
utvecklingsdrag: fler och fler aspekter av samhällslivet blir föremål för 
statliga åtgärder. 

Det skall dock tilläggas att den refererade undersökningen främst tar 
fasta på det senaste seklets skeeende. I stater med längre historia, som 
de nordiska, finns det tidigare epoker med utvecklad statsinterventio- 
nism: 1700-talets merkantilism är ett exempel. Under 1800-talet 
avvecklades många av de statliga regleringarna inom näringsliv och 
handel. Den ekonomiska liberalismens seger innebar att staten 
trängdes tillbaka till förmån för marknaden som ekonomiskt ordnande 
princip. Det är ett ämne för debatt i vilket perspektiv 1800- 
talsliberalismen skall betraktas. Enligt en renodlad uppfattning, 
företrädd av bla Karl Polanyi, var detta skede inte annat än en 
kortvarig och unik parentes. Enligt detta synsätt skulle den europeiska 
utvecklingen från slutet av 1800-talet inte vara annat än en reaktion 
mot den liberala ”avvikelsen”: med sociallagstiftning, New Deal, 
kommunism etc återgår samhällena till sitt ”normala” reglementerade 
tillstånd. 

Det må vara att 1800-talet kan betraktas som ett undantag, men det 
är hur som helst ett faktum att det senaste århundradets kraftigt 
expanderande statsverksamhet satt den offentliga förvaltningsorgani- 
sationen på hårda prov. Det gamla klassiska ämbetsmannaidealet har 
blivit alltmer orealistiskt. Förvaltningens uppgift är inte längre enbart 
att mekaniskt verkställa av politiska instanser redan fattade beslut. 
Nya uppgifter har tillkommit inom planering, information och 
samordning. Förvaltningen begränsas inte längre till den politiska 
beslutsprocessens slutstadium. Även i förberedelser av nya lagar har 
förvaltningen viktiga uppgifter genom informationsinsamling, utred- 
ningar, prognoser, projekteringar och utarbetande av förslag. I vissa 
avseenden har statsförvaltningen till och med tagit hand om artikule- 
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ringen av särskilda gruppintressen. Uppgifterna för konsumentom- 
budsmän, jämställdhetsombudsmän och liknande är att genom statliga 
åtgärder främja vissa särintressen. Gränsen mellan politik och 
förvaltning har blivit mer och mer flytande. 

I den äldre typen av statsförvaltning var det judiciella inslaget 
framträdande. En stor del av förvaltningsarbetet gick ut på att 
verkställa beslut genom att tillämpa generella föreskrifter på indivi- 
duella fall. Numera har lagstiftningen ofta karaktären av ramlagar. 
Målstyrning ersätter regelstyrning. De lagstiftande organen utstakar 
de allmänna målen, medan förvaltningsorganen själva preciserar de 
mer detaljerade bestämmelserna. I debatten om statsförvaltningen 
dominerade tidigare kravet på rättssäkerhet. Idag betonas snarare 
kravet på effektivitet. 

Enbart ökningen av antalet lagar, förordningar, ärenden och beslut 
har tvingat fram förändringar 1 förvaltningsorganisationen. I en 
ministerförvaltning av dansk typ är det en praktisk omöjlighet att 
ministern personligen tar ställning i varje enskilt ärende. De organi- 
satoriska omläggningar som ägt rum har framför allt haft som syfte att 
sprida ut detaljärenden på underliggande instanser och förbehålla 
ministern de ärenden som har störst politisk räckvidd. Sålunda har i 
Danmark, och även i Norge, inrättats speciella nämnder och råd, vilka 
intar en mer oberoende ställning i förhållande till den ansvarige 
ministern. Denna utveckling innebär ett närmande till den svenska 
modellen. Å andra sidan har den svenska debatten ofta präglats av en 
oro att den traditionellt oberoende förvaltningen inte är tillräckligt 
följsam till politikernas intentioner; en nyckelterm i svensk förvalt- 
ningsdiskussion är ”styrning”. 

De nordiska erfarenheterna på detta område är på intet sätt unika. I 
de senaste årens internationella diskussion har två begrepp stått i 
förgrunden: ”overload”, farhågorna att den kraftiga tillväxten av 
statliga åtaganden leder till överbelastning och beslutsförlamning, och 
”ungovernability”, att det statliga förvaltningsmaskineriet på grund av 
sin växande komplexitet förlorat sin förmåga att styra samhällsutveck- 
lingen. Det skall också tilläggas att den svenska regeringen redan med 
nuvarande bestämmelser förfogar över flera medel att styra förvalt- 
ningen. Genom budgetförslag kan olika verksamheter krympas respek- 
tive expanderas, genom förordningar och föreskrifter ges direktiv till 
myndigheterna och genom utnämningar tillsätter regeringen de högsta 
tjänstemännen. Man skiljer också mellan styrelseärenden och förvalt- 
ningsärenden. I de förra fungerar regeringen som landets styrande 
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politiska organ, i de senare som högsta förvaltningsinstans (dessa 
ärenden gäller främst utnämningar och besvär.) Regeringsformen 
förhindrar att regeringen ingriper i handläggningen av enskilda 
ärenden som rör myndighetsutövning och lagtillämpning. Men i övrigt 
ger den svenska regeringsformen utrymme för regeringen att mer aktivt 
styra statsförvaltningens arbete. 


Den centrala statsförvaltningen 


Figur 7.1 ger en översikt över den centrala statsförvaltningens 
organisation i de fem länderna. Den danska centralförvaltningen är, 
som nämnts, uppdelad i olika ministerier. Termen departement finns 
emellertid även i Danmark och betecknar den stab av tjänstemän som 
är direkt underställd ministern. Ministeriets högste tjänsteman är 
departementschefen. Någon motsvarighet till statssekreteraren i Sve- 
rige och Norge finns inte. Till departementets uppgifter hör att handha 
övergripande planering, budgetfrågor och beredning av lagstiftning. 
Tendensen under senare år har varit att hålla departementen nere i 
storlek för att öka deras effektivitet. Den största delen av själva 
förvaltningsarbetet äger rum i direktorat, vilka närmast motsvaras av 
de centrala ämbetsverken i Sverige. Vanligen är direktoratet under- 
ställt departementschefen. Vissa direktorat som handlägger ärenden 
av mer teknisk karaktär har en sidoordnad ställning. Det gäller t ex 
järnvägar, post och telefon, områden som i Sverige sköts av affärsdri- 
vande verk. I ökande utsträckning har olika kollegiala organ införts, 
vilka står utanför direkt ministerkontroll. Råd är endast rådgivande, 
medan nämnder har egen beslutanderätt. 

Den isländska centraladministrationen har stora likheter med den 
danska, även om ministerierna av naturliga skäl är mindre omfattande. 
Ministerns självständiga beslutanderätt är omfattande. Högste tjän- 
steman är som i Danmark departementschefen. 

Också i Norge råder ministerförvaltning, men det finns här ett större 
antal organ som har en gentemot statsrådet oberoende position. Såsom 
1 Danmark har organisationsförändringar motiverats med att stärka 
den politiska ledningsfunktionen. Som ett led i denna riktning infördes 
1947 en politiskt tillsatt post som statssekreterare. Denne är direkt 
underställd statsrådet och deltar i den politiska styrningen av 
departementets arbete. Chefstjänstemannen kallas departementsråd. 
Den löpande förvaltningsverksamheten handhas huvudsakligen av 
direktorat. Deras relation till departementsledningen varierar från fall 
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Figur 7.1 
Den centrala statsförvaltningen 
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till fall. Medan vissa direktorat som i Danmark står under direkt 
kontroll av ministern, finns det relativt många norska direktorat som 
har ett större mått av självständighet. I norsk förvaltningsterminologi 
benämns dessa mer fristående organ för centraladministrationens 
”ytre etater”. Liksom i Danmark finns det i Norge ett antal organ som 
inte står under ledning av någon minister utan av ett särskilt tillsatt 
kollegium: dels de rådgivande råden, dels de beslutande nämnder- 
na. 

Trots att de svenska departementen fungerar som regeringens 
beredande organ utgörs det stora flertalet anställda av opolitiska 
tjänstemän. Vid regeringsskifte byts vanligen endast statssekreteraren, 
som är statsrådets närmaste medarbetare, informationssekreteraren 
och särskilt tillsatta sakkunniga. Rättschefen ansvarar för den juridiska 
granskningen av lagförslag. Expeditionschefen är departementets 
administrative ledare. Under senare år har inrättats särskilda plane- 
rings- och budgetsekretariat. Departementen är indelade i olika 
sakenheter. De centrala ämbetsverkens ledning varierar; under äldre 
tid styrdes verken av ett ämbetsmannakollegium eller av en enrådig 
ämbetsman. Numera utgörs ledningen vanligen av en styrelse bestå- 
ende av ämbetsmän, politiker och företrädare för intresseorganisatio- 
ner. Chefstjänstemannen är vanligen en generaldirektör, som sitter på 
ett tidsbegränsat regeringsförordnande. 

Den finländska statsförvaltningen liknar den svenska i det avseendet 
att det förekommer självständiga centrala ämbetsverk. Men systemet 
är inte lika konsekvent genomfört som i Sverige. Under vissa tider, som 
t ex 1920-talet, var strävan i stället att föra in förvaltningsuppgifterna 
direkt under den politiskt ansvarige ministern. Sålunda ingår t ex stora 
delar av den centrala socialförvaltningen i socialministeriet. Högste 
tjänsteman i ett ministerium är kanslichefen. I koalitionsregeringar 
händer det att två ministrar från olika partier delar på ett ministerium; 
sakområdena delas då upp mellan dem. De centrala ämbetsverken 
styrdes tidigare vanligen av ett kollegium bestående av verkets högsta 
tjänstemän. Förutom de kollegiala verken finns dels sådana som styrs 
av en styrelse, dels sådana som leds av en chef. 

Denna översikt över den centrala statsförvaltningen har endast fäst 
avseende vid de grova dragen. Härjämte finns en mångfald blandfor- 
mer och olika organ. Ett undantag från den svenska förvaltningsdua- 
lismen utgörs tex av utrikesdepartementet, vilket förenar uppgiften 
som regeringskansli med rollen som centralmyndighet för utrikesför- 
valtningen. I den stora myriaden av statliga organ finns det vissa för 
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alla länderna gemensamma drag. En del verksamheter, t ex statliga 
företag, post-, tele- och järnvägstrafik, bedrivs överallt i former där 
utrymmet för politisk detaljstyrning är ringa. På andra områden, 
utrikesförvaltningen är ett exempel, har regeringarna helt andra 
möjligheter att ingripa i den löpande verksamheten. 

Den statliga förvaltningens organisation på regional och lokal nivå 
tar sig två uttryck. Det ena är att ministerierna och ämbetsverken 
upprättar egna avdelningar på olika orter för att ombesörja tex 
arbetsförmedling, polisväsende, tullväsende och högre utbildning. Det 
andra är att landet uppdelas i regioner, vilka var och en står under 
uppsikt av ett särskilt förvaltningsorgan. Den senare formen har haft 
mindre betydelse i Danmark, som på grund av små avstånd och 
centraliserad administration varit förhållandevis enkelt att styra från 
huvudstaden. I Sverige har däremot landshövdingarna under vissa 
epoker haft stor betydelse i kronans ansträngningar att skaffa sig 
kontroll över det vidsträckta territoriet. Den av regeringen utsedde 
landshövdingen är idag ordförande i länsstyrelsen, vilken i övrigt 
består av ledamöter utsedda av landstinget. Länsstyrelserna har bl a 
ansvar för regional planering, miljövård, civilförsvar, skatteuppbörd, 
folkbokföring och polisväsende. Sverige är indelat i 24 län. I ledningen 
för Finlands 12 län står en av presidenten utsedd landshövding. Det har 
emellertid diskuterats att ersätta denna tjänstemannaförvaltning med 
en styrelse bestående av förtroendevalda ledamöter. Länsstyrelsen har 
hand om planfrågor, miljövård, skatter, polisväsende, hälsovård och 
skolväsende. Norge är indelat i 19 fylken, som vart och ett leds av en 
fylkesmann. Han ansvarar för plan- och byggnadsfrågor, miljövård, 
familjerättsliga frågor och civilförsvar. Danmarks 14 statsamt har liten 
betydelse och handlägger främst frågor kring adoption, arv, äktenskap 
och skilsmässor. Islands 17 syslur har framför allt hand om skatteupp- 
börden. 

Den största delen av den offentliga verksamheten på lokal nivå sköts 
av kommunerna. Som nämnts 1 kapitel 3 har kommunerna, trots att 
alla nordiska länder erkänner den kommunala självstyrelsens princip, 
av staten ålagts en rad förvaltningsuppgifter inom olika områden. 
Genom denna decentralisering har man sökt motverka att den statliga 
förvaltningen dränks i detaljärenden. 

Även på andra sätt märks ansträngningarna att bemästra de 
negativa effekterna av en snabb växande, allt mer specialiserad och 
differentierad byråkrati. I tider av ekonomisk tillbakagång och 
offentliga besparingar blir kraven på administrativ effektivitet och 
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rationalisering särskilt framträdande. Alla nordiska länder har särskil- 
da statsorgan, utredningar och kommissioner med uppgiften att 
granska den statliga förvaltningens verksamhetsformer. Exempel är 
det norska Rasjonaliseringsdirektoratet, det Dereguleringsudvalg som 
den norska höeyreregeringen tillsatt samt Riksrevisionsverket och 
Statskontoret i Sverige. I sin regeringsdeklaration i maj 1983 medde- 
lade den tillträdande regeringen på Island att den avsåg att förenkla 
administrationen och att stärka den lagstiftande maktens kontroll över 
den verkställande. 

Ett annat förhållandevis sent drag i den offentliga förvaltningen är 
inslaget av lekmannarepresentanter. De professionella ämbetsmännen 
har fått dela på makten med företrädare för olika grupper och intressen 
i samhället. Lekmannastyrelsen i de svenska och finländska ämbets- 
verken är ett exempel, de svenska länsstyrelserna ett annat. Förekom- 
sten av intressegruppsrepresentanter är särskilt stor i rådgivande 
organ, som t ex de olika råd som inrättats i Danmark och Norge. I de 
tillfälliga kommittéer och utredningar som regeringarna inrättar för att 
utreda en viss bestämd fråga är det också vanligt att berörda intressen 
är företrädda. Särskilt i Sverige är systemet med offentliga utredningar 
med åtföljande remissbehandling en viktig kanal för intresseorganisa- 
tionernas inflytande i den politiska processen. Sådana utredningar är 
vanliga även i Norge och Finland. I vissa fall förekommer det att 
offentliga förvaltningsuppgifter lagts över på organisationer som 
formellt sett har privaträttslig status. Intresseorganisationernas förhål- 
lande till staten behandlas närmare i nästa kapitel. 

Statstjänstemännens ställning har genomgått stora förändringar 
under historiens lopp. I äldre tider utgjordes kärnan i förvaltningsor- 
ganisationen i alla de nordiska länderna av ämbetsmännen, som inte 
sällan hade egna anställda för att sköta sin tjänst. Efter hand har 
skillnaden mellan olika tjänstemannakategorier minskats. Fortfarande 
har emellertid innehavarna av de allra högsta tjänsterna en speciell 
ställning. I Danmark och Norge utses de av kungen, i Finland och på 
Island av presidenten och i Sverige av regeringen. För domare gäller 
särskilda regler. När det gäller kriterierna för tillsättning av statstjän- 
stemän har de partipolitiska meriternas betydelse varit ett omdiskute- 
rat ämne. Särskilt i Finland och på Island har politiska meriter kommit 
att spela stor roll vid utnämningar till vissa högre tjänster. Banden 
mellan de politiska partierna och statsförvaltningen i Finland stärks 
ytterligare av det faktum att statstjänstemän i ökande utsträckning är 
företrädda i de stora partiernas centralorganisationer. Byråkratin 
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politiseras och de politiska partierna byråkratiseras. 

Enligt ett äldre synsätt kännetecknades det offentliga anställnings- 
förhållandet av statens överhöghet och tjänstemannens lydnad. Efter 
hand har statstjänstemännens anställningsregler blivit mer lika den 
Övriga arbetsmarknadens. De statliga tjänstemännen har numera rätt 
att förhandla, sluta avtal och vidta stridsåtgärder. I Danmark har 
statstjänstemännens fackliga rättigheter utvecklats genom en successiv 
förändring av praxis. Lagar om avtalsfrihet och strejkrätt infördes i 
Norge 1958, Sverige 1965 och Finland 1970. Lagar eller avtal om de 
offentliganställdas medbestämmande har under 1970-talet införts i 
hela Norden; de mest långtgående reglerna finns i Sverige. 

Kontrollen över förvaltningen äger rum på olika sätt. Folkrepresen- 
tationens kontrollmöjligheter har behandlats i ett tidigare kapitel. För 
den löpande granskningen av förvaltningen i massmedia och offentlig 
debatt spelar möjligheten till insyn stor roll. Bland de nordiska 
länderna har Sverige längst traditioner i fråga om förvaltningens 
öppenhet. Redan 1 tryckfrihetsförordningen 1766 fastslogs principen 
om allmänna handlingars offentlighet. Regeln gäller även i Finland, 
även om sekretessbestämmelserna här är något strängare. Sedermera 
har även Danmark och Norge följt efter, även om öppenheten inte är 
lika stor som i svensk förvaltning. 

Den rättsliga kontrollen av förvaltningen skiljer sig starkt mellan de 
västnordiska och östnordiska traditionerna. I Danmark, Norge och på 
Island kan de allmänna domstolarna pröva förvaltningsbeslut. Dom- 
stolen kan upphäva beslutet om den finner att det inte tillkommit i laga 
ordning. Sverige och Finland har i stället ett system med särskilda 
förvaltningsdomstolar. Den högsta instansen i Sverige heter Regerings- 
rätten, i Finland Högsta Förvaltningsdomstolen. Efter hand har 
emellertid särskilda besvärsinstanser införts även i norsk och dansk 
statsförvaltning. Så kallade ”anke”-nämnder spelar här stor roll inom 
bl a det sociala området och inom det danska skatteväsendet. 

Det danska förvaltningsförfarandet har länge varit relativt oreglerat 
och i första hand bundet av praxis. Men under senare år har det 
diskuterats om att införa en bindande förvaltningslag. Enligt ett år 
1979 framlagt förslag skulle en sådan innehålla regler om bla jäv, 
partsoffentlighet, överklagande samt krav på myndigheten att på eget 
initiativ ge berörda parter tillgång till underlaget för ett beslut. Den nya 
lagen är för närvarande under utarbetande. Danmark kommer därmed 
att ansluta sig till övriga Norden. Förvaltningslagar har redan införts i 
Norge, Sverige och Finland. Vissa detaljskillnader till trots är lagarnas 
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huvudinnehåll lika. Man finner här stadganden om jäv, information till 
parter, hörande av parter, motivering av beslut, delegering av beslut 
och besvärshänvisning. Även när det gäller denna aspekt av den 
statliga förvaltningen kan man iaktta hur de nordiska länderna, 
historiska skillnader till trots, alltmer kommit att lika varandra. 


Rättsväsendet 


Under medeltiden upprätthölls ingen särskillnad mellan verkställande 
och dömande makt. Så småningom minskade emellertid kungarnas 
inflytande över rättsskipningen. Under inflytande av maktdelningens 
teorier utvecklades under 1800-talet garantier för domstolarnas 
oberoende gentemot kung och regering. Rättsväsendets självständighet 
skyddas av två huvudprinciper. Den ena är att domstolarna inte kan 
bindas av andra föreskrifter än lag. Den andra är att domarnas 
tjänsteställning tryggas genom särskilda förbehåll. En domare kan 
avskedas endast under snäva och noggrant reglerade villkor. I princip 
är domare oavsättliga. Författningarna i samtliga nordiska länder 
innehåller regler med denna innebörd. 

De allmänna domstolarna är organiserade i tre nivåer, utom på 
Island som saknar mellaninstans. Domstolarnas benämning framgår 


av figur 7.2. 


Figur 7.2 

Allmänna domstolar 

Danmark Finland Island Norge Sverige 

Hojesteret Högsta dom- = Hestiréttur Hoyesterett Högsta dom- 
stolen stolen 

Landsretter Hovrätter - Lagmansretter Hovrätter 

Underretter Rådstuvu- och HezraöÖsréttur  By- och Tingsrätter 
häradsrätter herredsretter 


Härtill kommer ett antal domstolar för speciella ärenden, t ex sjö- och 
handelsrätten i Danmark. Dessutom förekommer, som nyss nämnts, ett 
antal domstolsliknande organ för avgörande av förvaltningsärenden. 
Sverige och Finland intar en särställning eftersom dessa länder har ett 
helt utbyggt parallellsystem till de allmärina domstolarna, enbart 
avsett för förvaltnings- och skatteärenden. 

Frågan är då vilken roll domstolarna spelar i dén politiska processen. 
Det är uppenbart att det är av stor vikt hur rättsläget tolkas och hur 
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prejudikat utvecklas. Genom mängden av enstaka domslut fylls 
generella lagar med konkret innehåll. Rättstillämpningen blir av 
särskilt stor betydelse i en tid när fler och fler lagar får karaktären av 
allmänna ramar. 

En fråga som varit föremål för livlig diskussion i många länder gäller 
domstolarnas rätt att vägra tillämpa en lag eller föreskrift om den anser 
att denna står i strid med grundlagen. Oftast är det en speciell del av 
grundlagen som är aktuell, nämligen de medborgerliga fri- och 
rättigheterna. Det råder nu ingen oenighet om att grundlag i händelse 
av normkonflikt har företräde framför lag av lägre valör. Stridsfrågan 
har i stället varit vilket organ som skall ha rätt att fastslå att en sådan 
bristande överensstämmelse föreligger: lagstiftaren, de allmänna 
domstolarna eller något särskilt organ av typ författningsdomstol. I 
Norden har domstolarnas lagprövningsrätt erkänts av Sverige, Dan- 
mark, Norge och Island. I Sverige är lagprövningsrätten sedan 1980 
inskriven i regeringsformen. Finland har gått en något annan väg. 
Lagarnas grundlagsenlighet prövas där enligt en särskilt procedur 
redan vid stiftandet, varför de allmänna domstolarna inte ansetts 
behöva utgöra ytterligare en granskningsinstans. 

I och med att lagstiftningens område expanderat har nya typer av 
mål aktualiserats. Det finns en tendens att dessa inte läggs på de 
allmänna domstolarna. I stället tillskapas nya specialdomstolar som 
t ex bostadsdomstolen, marknadsdomstolen och försäkringsrätten i 
Sverige. I Danmark handläggs marknadsmål i sjö- och handelsrätten. 
Ledamöterna i dessa specialdomstolar utgörs förutom av yrkesdomare 
också av experter och dessutom ofta av företrädare för berörda 
intresseorganisationer. En särställning i detta avseende har arbets- 
domstolen, vilken behandlas i nästa kapitel. 
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0. Organisationsväsendet 


Ett för de nordiska samhällena karaktäristiskt drag är den rika 
förekomsten av frivilliga organisationer. Snart sagt varje delintresse 
har funnit ett organiserat uttryck och den stora majoriteten av 
medborgarna är medlem av en eller flera föreningar. Vid sidan av den 
representativa politiska processen har organisationerna växt fram som 
en särskild kanal för politiskt inflytande. Mellan stat och organisationer 
råder ett ömsesidigt beroende, manifesterat i ett alltmer komplext 
nätverk av formella och informella kontakter. 

Det moderna organisationsväsendet har en drygt sekellång historia. 
Visserligen fanns det även i tidigare skeden korporationer i form av 
stånd, skrån och byalag, men de kan i fråga om omfattning och 
betydelse ingalunda mäta sig med dagens organisationer. Enligt en 
under 1800-talet framträdande gammalliberal riktning var organisa- 
tioner för övrigt obehövliga: med stöd av rättsordningen skulle den 
enskilde individen oförmedlat kunna hävda sig gentemot staten. Den 
faktiska utvecklingen blev dock en helt annan. Friheten att bilda 
föreningar blev inte i något nordiskt land helt undertryckt. Den 
mobilisering som de nya och växande organisationerna innebar var en 
viktig förutsättning för den allmänna rösträttens seger och partiväsen- 
dets uppkomst. Organisationerna bildades, förenklat uttryckt, i tre 
olika vågor. 

Den första vågen, som började vid 1800-talets mitt, var ett uttryck för 
en kulturell protest. I motstånd mot språklig överhöghet, alkoholmiss- 
bruk och stelnade religiösa former i statskyrkan bildades olika former 
av motkulturer. I Finland organiserade sig såväl finskspråkiga som 
svensktalande. Som en protest mot den norska stadskulturens bokmål 
sammanslöt sig anhängarna till det nynorska språket. Kulturstriden 
blev intensivast i Norge, där språkfejden till stor del kom att 
sammanfalla med den frireligiösa oppositionen mot statskyrkan och 
med nykterhetsrörelsens framväxt. Väckelserörelsen återfanns i alla 
nordiska länder, medan nykterhetsrörelsen, näst Norge, blev starkast i 
Sverige. 

Den andra vågens organisationsbildning gällde det ekonomiska 
området. Nybildningsaktiviteten kulminerade vid sekelskiftet, på 
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Island dock något senare. Jordbrukarna sammanslöt sig för att 
tillvarata sina intressen. Rörelsen var ingalunda homogen; i början var 
det vanligt att ägarna till större jordbruk bildade sin organisation, 
medan småbrukarna bildade sin. I Norge och Danmark består denna 
splittring än idag. Av stor betydelse för primärnäringarna var 
uppkomsten av producentkooperativ. Jordbrukarnas ekonomiska före- 
ningsrörelse är stark i hela Norden, inte minst på Island, där 
lantbrukets och fiskets huvudorganisationer intar en mycket stark 
ställning. 

Industrialiseringen ledde till uppkomsten av en ny samhällsklass, 
industriarbetarna. Fackföreningarna tillkom som ett medel för arbe- 
tarna att hävda sina krav på högre löner och bättre arbetsvillkor. Den 
fackliga och politiska delen av arbetarrörelsen var inledningsvis intimt 
sammanbundna. Under en kort tid fungerade det norska Arbeiderpar- 
tiet samtidigt som politiskt parti och facklig organisation; samma 
förhållande rådde också i Danmark och på Island. Fackföreningsrö- 
relsen utvecklades tidigast i Danmark och anknöt där till hantverkets 
skråtraditioner. Efter hand systematiserades samarbetet mellan de 
lokala fackföreningarna och 1898 bildades den danska Landsorganisa- 
tionen, samma år även i Sverige och året därefter i Norge. Den fackliga 
centralorganisationen i Finland grundades 1907 och på Island 1916. 
Ungefär samtidigt bildades arbetsgivarorganisationer för att samord- 
nat kunna möta arbetarnas fackliga aktioner. Inom näringslivets 
område finns även särskilda industriförbund för att tillvarata industri- 
intressena samt organisationer för hantverk och handel. 

Tjänstemännens fackliga organisering kom senare och är inte av 
samma enhetliga karaktär som på arbetarsidan. Sverige har den 
jämförelsevis starkaste och mest centraliserade tjänstemannarörelsen. 
I Norge organiseras stora tjänstemannagrupper av Landsorganisatio- 
nen. Särskilda akademikerorganisationer finns i alla nordiska län- 
der. 

Den tredje stora vågen i organisationsbildningen kan dateras till 
mellankrigstiden. Det rörde sig här i första hand om bildnings- och 
fritidsorganisationer. Ser man till antalet medlemmar har idrottsrörel- 
sen blivit en av de allra största delarna av det organiserade 
samhället. 

Under senare årtionden har en rad nya sammanslutningar dykt upp, 
som inte har samma fasta organisation och permanenta karaktär som 
de äldre organisationerna. Det rör sig om olika aktions- och opinions- 
grupper av såväl nationell som lokal karaktär. Till de större hör 
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1950-talets rörelse mot atomvapen, det norska och danska motståndet 
mot EG-medlemskap, folkkampanjen mot kärnkraft i Sverige och 
1980-talets fredsrörelse. En del aktionsgrupper har bildats enkom för 
att påverka behandlingen av ett visst ärenden eller förhindra genom- 
förandet av ett politiskt beslut, t ex byggandet av en trafikled, rivningen 
av ett hus eller personalnedskärningar på ett daghem. Andra grupper, 
som t ex kvinnorörelsen, syftar i första hand till att påverka opinionen 
på längre sikt. I en del rörelser, som tex kärnkraftsmotståndet, 
kombineras de två målsättningarna. Till sin interna uppbyggnad 
skiljer sig aktionsgrupperna från den mer etablerade typen av 
intresseorganisationer. Medlemsregister, detaljerade stadgar och sty- 
relse saknas ofta. En hierarkisk, representativ struktur har inte sällan 
ersatts av stormöten och ett nätverk av bas- och arbetsgrupper. 

Även offentliga organ kan framträda i rollen som intressegrupp. 
Såväl primär- som sekundärkommuner har bildat nationella samar- 
betsorgan, vilka blivit inflytelserika påtryckningsgrupper gentemot 
staten. Också enskilda kommuner uppträder som självständiga 
politiska aktörer i exempelvis industripolitiska och lokaliseringspolitis- 
ka frågor. Man kan också urskilja tydliga utvecklingsdrag mot en form 
av ”lokal korporatism”, där kommunalpolitiker, tjänstemän, fackföre- 
ningar, företag och organisationer samverkar i försvaret för den egna 
bygden. 

Många av de beslut som är bindande för medborgarna fattas av 
privata organisationer. I särskilt hög grad gäller det förhållandena 
inom det ekonomiska livet. Löntagarnas och arbetsgivarnas organisa- 
tioner har genom avtal och överenskommelser starkt präglat arbets- 
marknadens regelsystem. Å andra sidan har de så frambringade 
förändringarna inom arbetslivet också fått återverkningar på de egna 
organisationerna. 

Sett 1 ett längre perspektiv är den viktigaste förändringen i 
arbetsmarknadsorganisationernas interna struktur den starka centra- 
liseringen. Breda överenskommelser om det ekonomiska överskottets 
fördelning har krävt centrala beslut som gått ut över de lokala 
fackföreningarnas självständighet. Men denna utveckling har gått 
olika långt i de nordiska länderna. Fackföreningsrörelsen är starkast 
centraliserad i Sverige. Även i Norge är Landsorganisationen mycket 
inflytelserik, men medlemmarnas möjlighet att via omröstning god- 
känna eller förkasta avtalsförslag har i stor utsträckning bibehållits. 
Medlemsomröstningarna i Sverige försvann i stort sett redan på 
1940-talet. Liksom i Norge har omröstningssystemet behållits även i 
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dansk fackföreningsrörelse, som har en jämfört med både Sverige och 
Norge mindre enhetlig karaktär. Medan utvecklingen i allmänhet 
inneburit att fackförbunden organiserats enligt industriförbundsprin- 
cipen (alla inom ett företag är med i samma fack), lever yrkesförbunden 
kvar i Danmark (även inom tjänstemannarörelsen). Hantverks- och 
skråtraditionerna märks än idag i den klara skillnaden mellan 
utbildade och outbildade arbetare; de senare är organiserade i det stora 
Specialarbejderforbundet. Finländsk fackföreningsrörelse har varit 
mer splittrad, men här har motsättningarna främst följt partipolitiska 
linjer. Kommunister och socialdemokrater har slagits om inflytandet 
och under vissa perioder har det funnits två konkurrerande huvudor- 
ganisationer. Efter det att kommunisternas inflytande minskat har 
finländsk fackföreningsrörelse blivit mer lik den skandinaviska. I 
Sverige och Norge har systemet med kollektivanslutning av fackföre- 
ningsmedlemmar till socialdemokratiska partiet behållits; i Norge 
används det dock alltmer sällan. Isländsk fackföreningsrörelse är den 
partipolitiskt mest splittrade. Folkalliansen och Självständighetsparti- 
et har stort inflytande i flera förbund och Socialdemokraterna kommer 
först på tredje plats. Den isländska centralorganisationen har en 
relativt sett svag ställning. Men även i övriga Norden har det på sistone 
funnits en tendens att de enskilda förbundens position stärkts på 
huvudorganisationens bekostnad. 

Reglerna för konfliktlösning på arbetsmarknaden är i stor utsträck- 
ning skapade av parterna själva. Avtal mellan parterna har garanterat 
arbetarnas föreningsrätt, reglerat användningen av strejker och andra 
konfliktåtgärder samt instiftat en allmän procedur för lösning av 
tvister. Huvudavtal ingicks i Danmark 1899, Norge 1935, Sverige 1938 
och Finland 1944. Kännetecknande för nordisk arbetsrätt är distink- 
tionen mellan rättstvister och intressetvister. Endast vid de senare är 
stridsåtgärder som strejk och lockout tillåtna. Dock gäller den viktiga 
inskränkningen att stridsåtgärder inte får tillgripas under pågående 
avtalsperiod. I Finland gäller emellertid inte fredsplikten för de 
enskilda medlemmarna. Rättstvister, tvister om tolkning av gällande 
avtal och lagar, skall lösas genom förhandlingar eller, i sista hand, av en 
särskild arbetsdomstol. Arbetsdomstolarna har likartad sammansätt- 
ning i alla nordiska länder: deras ledamöter utgörs i första hand av 
representanter för arbetsgivarnas och de anställdas organisationer 
samt dessutom av ett antal jurister (varav en är ordförande). 
Arbetsdomstolen inrättades i Danmark 1910, Norge 1915, Sverige 
1928, Island 1938 och Finland 1946. Arbetsdomstolen tillhör inte de 
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allmänna domstolarna; dess beslut kan inte överklagas till högre 
instans. Alla fem länder har också lagstiftat om statliga medlare, vilka 
kan inkallas vid arbetsmarknadskonflikter. Starkast ställning har 
medlaren i Danmark och Norge. Denne har, liksom 1 Finland, 
möjlighet att uppskjuta stridsåtgärder under viss tid. Staten har även 
möjligheter att på andra sätt, t ex genom lagstiftning, ingripa för att 
lösa arbetskonflikter. Denna möjlighet har främst utnyttjats i Danmark 
och Norge. 

Inget land tillämpar helt principen om ”fri förhandlingsrätt”, att 
förhållandena på arbetsmarknaden helt och hållet skall regleras av 
parterna själva, utan ingripande av statsmakterna. I alla länderna, 
även i Sverige där den fria förhandlingsrätten oftast åberopas, spelar de 
politiska organen en mer eller mindre avgörande roll för utgången av 
lönekonflikterna. Som ett led i sitt ekonomiska åtstramningsprogram 
upplöste den isländska regeringen den fria förhandlingsrätten under 
andra halvåret 1983. Det politiska inflytandet synes under de senare 
åren snarare ha ökat än minskat. Det beror dels på att intressekon- 
flikterna skärpts i en tid av ekonomisk tillbakagång, dels att de politiska 
besluten om skatter och sociala bidrag fått en allt större betydelse för 
den reala löneutvecklingen. 

Även om den allmänna trenden går mot ökad statsinterventionism i 
lönebildningen återstår betydelsefulla skillnader mellan de enskilda 
länderna. Dessa sammanhänger i första hand med intresseorganisatio- 
nernas enhetlighet och styrka. I Sverige ligger fortfarande det 
avgörande inflytandet över lönesättningen hos arbetsmarknadens 
parter, även om beroendet av regeringens skattepolitik ökat sedan 
1970-talet. Också i Norge har de centrala arbetsmarknadsorganisatio- 
nerna oftast på egen hand lyckats komma överens om löneavtal. De 
norska regeringarna har dock mer än de svenska bedrivit en styrande 
inkomstpolitik. I de övriga nordiska länderna har organisationerna 
sällan haft styrkan att på egen hand reglera förhållandena på 
arbetsmarknaden. De politiska organen har tvingats ingripa och 
resultatet har blivit skiftande former av uppgörelser, koalitioner och 
stabiliseringsöverenskommelser. I Finland har överenskommelserna 
inte bara omfattat löner, utan ofta även priser, skatter, sysselsättning, 
bostadspolitik och socialpolitik. I Danmark har det flera gånger hänt 
att arbetsmarknadens parter misslyckats med att komma överens om 
ett bindande avtal. Frågan har då ofta lösts genom lagstiftning, 
föregången av överenskommelser mellan partier i folketinget, s k forlig. 
En liknande situation råder på Island, där regeringskoalitionerna inte 
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sällan varit en återspegling av avtal mellan olika intressegrupper. 

Island är i detta sammanhang ändå något av ett särfall. Det 
isländska samhället har under tidigare skeden styrts av en liten grupp, 
som förenats av en gemensam nationalism och hållits samman av 
inbördes släktrelationer, gemensamma skolor och vänskapsband. 
Politiska partier, intresseorganisationer, företag, banker och tidningar 
har förenats i ett symbiotiskt nätverk. Denna elitstruktur är emellertid 
under upplösning. Professionaliseringen av statstjänstemän och jour- 
nalister och det ökande antalet oberoende påtryckningsgrupper och 
företag gör att isländsk politik blivit mer pluralistisk, mer präglad av 
sinsemellan konkurrerande grupper och institutioner. En homogen 
hierarkisk ordning ersätts av ett system med förhandlingar, kompro- 
misser och växlande koalitioner. 

Den allmänna utvecklingen, inte bara i Norden, har visat att 
löneuppgörelserna kommit att stå i ett allt närmare förhållande till 
övriga delar av den ekonomiska politiken. För organisationernas del 
har detta inneburit att de mer och mer kommit att ägna sig åt områden 
av politiken som ligger utanför vad som tidigare betraktats som snävt 
fackliga. Idag har organisationerna möjlighet att ingripa och påverka i 
alla stadier av den politiska processen. 

En första förutsättning för att ett samhällsproblem skall få en politisk 
lösning är att det förs fram i offentligheten, sätts upp på den politiska 
”dagordningen” och görs till föremål för överväganden. I denna 
politikens initieringsfas spelar organisationerna en stor roll genom att 
fästa uppmärksamheten på olika intressen och krav i samhället. Det 
kan ske i en mångfald olika former: uppvaktningar, formella och 
informella kontakter med myndigheter, allmän opinionsbildning osv. 
De organiserade intressena har redan härigenom ett övertag. Den som 
innehar ”problemformuleringsprivilegiet” kan styra den politiska 
apparaten att ägna sig åt de egna intressena. Baksidan av denna 
mekanism är att de oorganiserades tystnad dömer staten till overk- 
samhet på andra områden. 

Staten har själv utvecklat ett system för att inhämta och samman- 
ställa information och att föreslå ny eller ändrad lagstiftning. Dessa 
offentliga utredningar är formellt endast rådgivande, men har i många 
fall visat sig vara det forum där kompromisser ingås och politiska 
riktlinjer utarbetas. I alla de nordiska länderna är kommittéväsendet 
en viktig kanal för organisationernas inflytande. Det är dock en 
missuppfattning att organisationerna allmänt sett skulle bli mer och 
mer dominerande i utredningarna. Andelen organisationsföreträdare i 
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svenska och norska utredningar var som störst åren omedelbart efter 
andra världskriget, i en period då många stora sociala reformer 
förbereddes och genomfördes. Sedan dess har organisationerna 1 dessa 
två länder blivit något mindre ofta förekommande i utredningarna. I 
Danmark var andelen ”offentlige udvalg” (vari även ingår råd och 
nämnder) med representanter för någon intresseorganisation ungefär 
oförändrad under perioden 1945-1970. I Finland ökade intresse- 
organisationernas förekomst i kommittéväsendet något under samma 
tidsperiod. 

Vissa organisationer är dessutom mycket oftare företrädda än andra. 
Det råder en särskilt stor koncentration till de ekonomiska intresseor- 
ganisationerna. År 1970-71 innehade i Norge de fackliga organisatio- 
nerna jämte arbetsgivare och övriga näringslivsorganisationer över 80 
procent av organisationernas samlade kommittéuppdrag. Resten 
delades mellan företrädare från bl a sociala, vetenskapliga, kulturella 
och religiösa intressen samt ungdoms- och fritidsorganisationer. Även 
om kvinnor fortfarande är underrepresenterade i så gott som alla delar 
av det politiska livet visar data från Norge att den manliga dominansen 
är särskilt stor bland intresseorganisationernas företrädare inom tunga 
områden som industri, arbetsmarknad och jordbruk. 

Också organisationer som inte har någon egen representant i en 
utredning har möjlighet att ge synpunkter på dess förslag. Utredning- 
arna blir oftast föremål för remissbehandling. Förutom till berörda 
myndigheter sänds förslaget vanligen ut för yttrande till de organisa- 
tioner som kan förmodas ha intresse i frågan. I Sverige sker denna 
remissbehandling sedan länge i institutionaliserade former, de övriga 
nordiska länderna har ett mer informellt förfarande. 

Förutom utrednings- och remissväsendet finns många andra möjlig- 
heter för en organisation att under ett ärendes gång i den politiska 
processen genom kontakt med tjänstemän och politiker framlägga 
synpunkter och förslag. För fackföreningsrörelsen i Sverige, Norge och 
Danmark råder speciella förhållanden på grund av det nära samarbetet 
med det socialdemokratiska partiet. På central nivå är personsamban- 
det mellan fackligt uppdrag och partimedlemskap så gott som 
fullständigt. Möjligheten att hänvända sig till folkrepresentationen, 
särskilt dess utskott, står öppen för alla organisationer, men norska 
undersökningar visar att organisationerna oftare tar kontakt med 
förvaltningens tjänstemän än med partiernas politiker. 

Det händer också att organisationer är direkt representerade i 
myndigheters beslutande organ. Det sammanhänger med utvecklingen 
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inom statsförvaltningen, bort från rent ämbetsmannastyrda organ, till 
ett system där lekmän och berörda samhällsintressen släpps in i 
styrelserna. Förändringen har dels motiverats med demokratiargu- 
ment (insynen ökas och byråkratin kontrollerats), dels med effektivi- 
tetsargument (myndigheten tillförsäkras sakkunskap och kontakter 
inom sitt verksamhetsområde). Liksom är fallet inom utredningsvä- 
sendet domineras organisationernas del av lekmannastyrelserna av 
företrädare för fackliga organisationer och för näringslivet. I Danmark 
och Norge förekommer organisationernas intresserepresentation fram- 
för allt i de olika nämnder och råd, som växt fram under senare 
årtionden. 

Organisationerna har även dragits in i statsverksamheten genom att 
de övertagit rena förvaltningsuppgifter. Samarbetet mellan stat och 
organisationer fick ett starkt uppsving under de båda världskrigen. 
Många av krigstidens arrangemang avvecklades i efterhand, men flera 
har blivit bestående. OÖrganisationernas roll som förvaltningsorgan är 
särskilt vanligt förekommande inom primärnäringarna. Jordbruksor- 
ganisationer ombesörjer t ex stora delar av prisregleringen i Sverige. I 
Norge och på Island sköts regleringen av fisket till stor del av 
organisationerna själva. 

Skulle dessa inflytandemöjligheter inte vara tillräckliga har flera av 
de stora ekonomiska organisationerna numera en sådan styrka att de i 
princip genom strejk, lockout, blockad eller hot om sådan stridsåtgärd 
skulle kunna framtvinga ett beslut eller förhindra att ett sådant 
genomförs. Denna organisationernas potentiella vetomakt har i 
Norden utnyttjats sällan jämfört med många andra länder. Att 
samarbetet mellan stat och organisationer i Norden fungerat jämförel- 
sevis harmoniskt har av utländska observatörer setts som ett uttryck för 
en politisk kultur präglad av samförståndsanda och kompromiss- 
villighet. Det har emellertid även, inte minst inom de nordiska 
länderna själva, funnits debattörer som i utvecklingen mot ökad 
”korporatism” sett en fara för den politiska demokratin. Organisatio- 
nernas stora betydelse i nordiskt statsliv kan betraktas från tre olika 
utgångspunkter: statens, organisationernas och medborgarnas. 

Statens attityd till intresseorganisationerna har under 1900-talet 
genomgått en kraftig omsvängning. Till en början rådde stor skepsis 
och inte sällan ingrep statliga myndigheter för att motarbeta organi- 
sationssträvanden. Efter olika försök att tämja och reglera de fria 
sammanslutningarna vände inställningen. Organisationerna vann 1 
stadga, etablerade sig och staten upptäckte att de kunde utnyttjas i den 
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offentliga verksamheten. Det finns till och med exempel på organisa- 
tioner som delvis tillkommit på initiativ från staten. Föregångaren till 
Norges Fiskarlag bildades 1926 vid ett möte som hade inkallats av 
chefen för Fiskeridirektoratet. Genom att dra in organisationerna i 
olika stadier i beslutsprocessen kunde man tillförsäkra sig expertis och 
sakkunskaper, som svårligen skulle kunna införskaffas ens med den 
mest utbyggda byråkrati. Bortsett från att statens effektivitet kan ökas 
på ett billigt sätt finns ytterligare ett skäl att låta organisationerna 
medverka i politikens utformning. På så sätt knyts nämligen särintres- 
sena upp på ett tidigt stadium, tänkbara oppositionsgrupper koopteras 
och de politiska åtgärdernas genomförande underlättas. 

En nackdel i den demokratiska statens perspektiv skulle kunna vara 
att ett stort organisationsinflytande reducerar parlamentets betydelse. 
Otvivelaktigt har organisationernas medverkan i den politiska process- 
en lett till att avgöranden, som annars skulle fattas av folkrepresenta- 
tionen, i stället tas i kommittéer och förvaltningsorgan eller vid 
förhandlingar. 

Fördelarna för organisationernas del av uppenbara: närheten till 
beslutscentra ökar möjligheten att genomdriva de egna intressena. 
Men det är inte alls självklart att organisationerna själva har allt att 
vinna på att få en så stor statlig representation som möjligt. Till en 
början var organisationerna mycket måna om sin självständighet. De 
värjde sig mot statlig inblandning i sina inre angelägenheter och de 
tvekade inför att bli indragna i den statliga förvaltningen. I en analys av 
de norska intresseorganisationernas förhållande till staten urskiljer 
Johan P Olsen (1983) ett antal faktorer som talar mot ett mer 
omfattande deltagande. Organisationerna tvingas göra utfästelser och 
påta sig förpliktelser, vilka hämmar deras obundenhet och möjlighet 
till fritt agerande. Organisationer som ingår många kompromisser 
tappar vidare mycket av sin ideologiska renhet. Organisationer med 
stort rikspolitiskt deltagande tvingas också etablera centralorganisa- 
tioner med stora kansliresurser; den ursprungliga karaktären av 
folkrörelse riskerar att gå förlorad. 

Också för de enskilda medborgarna har sammanflätningen mellan 
stat och organisationer såväl fördelarsom nackdelar. Historiskt sett har 
organisationerna varit mycket betydelsefulla för att samla olika 
folkgrupper bakom gemensamma krav och mobilisera medborgarna 
till ett aktivt samhällsengagemang.Folkrörelserna och föreningsliv har 
kallats en skola i demokrati. Organisationerna har blivit en extra kanal, 
vid sidan om den parlamentariska demokratin, för att hävda intressen 
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och påverka politiken. Det innebär å andra sidan att de medborgare 
som står utanför organisationerna saknar denna inflytandemöjlighet. 
Även för organisationernas egna medlemmar kan den ökade samman- 
flätningen mellan privata och offentliga organ innebära problem. 
Centraliseringen av de stora organisationerna har givit dessa ökad 
slagkraft utåt. I vilken utsträckning denna utveckling försvagat den 
enskilde medlemmens kontroll över den egna organisationen är en 
betydelsefull fråga där forskningsläget ännu inte tillåter några 
generella svar. 
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9. Medborgarna och staten 


Medborgarnas förhållande till staten är grundlagsfäst i två olika 
avseenden. Det ena är att folket erkänts som ett statsorgan genom 
rätten att vid allmänna val utse parlamentet. Det andra utgörs av ett 
antal särskilt specificerade fri- och rättigheter. Dessa kan klassificeras 
på skilda sätt. Alf Ross (1980) urskiljer rättigheter av principiellt tre 
olika slag. Den första gruppen har för avsikt att tillförsäkra varje 
individ ett visst mått av rättssäkerhet. Dessa rättigheter utgör kärnan i 
den liberala frihetsdoktrinen. Varje individ har enligt denna rätt till en 
självständig sfär och genom grundlagens restriktioner hindras staten 
från att träda in på individens domän. Som framgår av översikten i 
tabell 9.1 innehåller författningarna i samtliga fem nordiska länder 
paragrafer som skyddar den personliga frihetens okränkbarhet: ingen 
kan berövas sin frihet utan lag och dom. Dessutom finns paragrafer som 
skyddar privatlivets helgd: husrannsakan, telefonavlyssning och bry- 
tande av brevhemlighet får i princip inte förekomma. Även egendoms- 
rätten skyddas, av bestämmelsen om rätt till ersättning vid expropria- 
tion. Ett annat väsentligt element i rättssäkerheten är förbudet att stifta 
lagar med tillbakaverkande kraft. Även om detta i praktiken anses gälla 
i alla nordiska länder har det grundlagsfästs bara i Norge och Sverige. 
Sverige har som enda land i grundlagen uttryckligen förbjudit 
dödsstraff, men alla nordiska länder har ur sina lagar strukit 
dödsstraffet, såväl i freds- som krigstid. 

En andra grupp av friheter har för avsikt att säkra förutsättningarna 
för ett fritt meningsutbyte. Demokratins princip om fria val skulle 
tömmas på reellt innehåll om den inte kompletterades med rätten att 
bilda partier och politiska organisationer, att fritt få samlas till möten 
och att i skrift eller via andra medier ha rätt att ge uttryck för olika 
uppfattningar. Yttrandefriheten finns inskriven i alla nordiska författ- 
ningar; i Sverige har även hela tryckfrihetsförordningen givits grund- 
lagsstatus. Förenings- och församlingsfriheten har grundlagsfästs i alla 
nordiska länder utom Norge. Det skall tilläggas att opinionsfriheterna 
inte enbart är begränsade till rent politiska aktiviteter. De är så 
generellt formulerade att de även inrymmer yttringar inom konstens, 
religionens och vetenskapens område. 
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Tabell 9.1 
Grundlagsskyddade fri- och rättigheter 


Danmark Finland = Island Norge =: Sverige 


A. Rättssäkerhet 
Den personliga frihetens okränk- 


barhet 71 6-7 65 96,99 2:3—9 
Privatlivets okränkbarhet 72 11-12 66 102 2:6 
Rätt till ersättning vid expropriation — 73 6 67 105 2:18-19 
Förbud mot retroaktiv lagstiftning - - - 97 2:10 
Förbud mot särdomstolar 61 13 - - 2:11 
Förbud mot dödsstraff - - - - 2:4 
B. Opinionsfriheter 
Yttrandefrihet 77 10 72 100 2:1, TF 
Föreningsfrihet 78 10 173 - 2:1 
Mötesfrihet 79-80 10 14 - 2 
C. Kulturella och sociala rättigheter 
Religionsfrihet 67-70 8 63-64 2 21 
Näringsfrihet 74 - 69 101 - 
Sociala rättigheter 75-76 6 70-71 110 1:2 


Siffrorna hänvisar till respektive paragrafnummer i grundlagen i Danmark, Island och Norge och i 
regeringsformen i Finland och Sverige. TF= Tryck frihets förordningen. | 


Den tredje gruppen av fri- och rättigheter har att göra med 
medborgarnas kulturella och sociala liv. Friheten att fritt utöva sin 
religion har numera stadfästs i alla nordiska författningar; denna 
rättighet sammanhänger för övrigt nära med opinionsfriheterna 
eftersom religionsfriheten inbegriper rätten att bilda församling och att 
samlas till möte. I Danmark, Norge och Island finns en särskild regel 
om att medborgarna har rätt att fritt idka näring; bestämmelsen 
härstammar från den ekonomiska liberalismens kamp mot skråprivi- 
legier. Denna paragraf baseras på samma princip som alla hittills 
nämnda friheter: grundlagen förhindrar ett statligt ingripande i 
individens liv. Grundlagsstadgandena är tvingande i varierande 
utsträckning. Medan vissa är ”absoluta”, kan t ex församlingsfriheten 
inskränkas med stöd av annan lag. Beslut om sådan lag måste i Finland 
fattas i samma ordning som för grundlag. Sverige har infört en speciell 
procedur för fri- och rättighetsinskränkande lagstiftning. 

De hittills uppräknade friheterna kallas ibland ”negativa”. De skiljer 
sig från de ”positiva”, vilka i stället skall garantera att staten åtar sig 
vissa uppgifter till medborgarnas fromma. Alla nordiska länder 
innehåller numera sådana stadganden. I Sverige åläggs ”det allmän- 
na” att ”trygga rätten till arbete, bostad och utbildning samt att verka 
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för social omsorg och trygghet och för en god levnadsmiljö”. Finland, 
Danmark och Norge har också stadgat rätten till arbete, Norge 
dessutom om medbestämmanderätt på arbetsplatsen. Danmark och 
Island har även skrivit in rätten till fri undervisning samt rätt till 
socialhjälp för den som inte kan försörja sig själv. Det juridiska värdet 
av dessa sociala rättigheter är noll och intet. De står som allmänna 
programförklaringar för den offentliga verksamheten, men är inte 
avsedda att ligga till grund för domstolsprövning. Det kan också 
tilläggas att Danmark, Norge, Island och Sverige har anslutit sig till 
Europakonventionen om de mänskliga rättigheterna, dock inte Finland 
som ej är medlem av Europarådet. 


En minoritets rättigheter: exemplet samerna 


Ett fundamentalt dilemma i en demokrati är avvägningen mellan 
majoritetsprincipen och principen om minoriteternas rättigheter. 
Grundlagens fri- och rättighetskatalog är en metod för att precisera i 
vilka fall som majoritetsregeln kan inskränkas. Majoriteten har inte 
rätt att upphäva minoritetens yttranderätt, föreningsfrihet osv. I stater 
med etniska särgrupper ställs minoritetsproblemet på sin spets. I 
Norden har samernas ställning i Norge, Sverige och Finland lett till 
utdragna konflikter mellan å ena sidan storsamhällets ekonomiska och 
kulturella dominans och å andra sidan en liten folkgrupps strävan att 
bevara sin särart och sina livsbetingelser. 

Antalet samer beräknas idag till något över 60 000. Av dessa lever 
omkring 40 000 i Norge, 15 000 i Sverige, 4000 i Finland och 
1 500-2 000 på Kolahalvön i Sovjetunionen. Under långa tider har 
samerna varit utsatta för diskriminering och förföljelse. Den lappska 
religionen utrotades av den kristna missionen och det samiska språket 
undertrycktes länge. Förnorsknings- respektive försvenskningssträvan- 
dena ersattes under 1800-talet av föreställningen att samerna var ett 
rasmässigt underlägset naturfolk. Enligt denna ”lapp-skall-vara- 
lapp”-filosofi var samerna dömda att förbli på sin primitiva nivå. De 
särskilda nomadskolor som inrättades i början av 1900-talet innebar att 
samernas utbildning höll lägre standard än övriga medborgares. Efter 
andra världskriget har den officiella politiken gått ut på att samerna 
skall tillförsäkras samma levnadsnivå som övriga medborgare samti- 
digt som de skall ges möjlighet att bevara sin kultur och sitt språk. 
Undervisning i samiska ges i den obligatoriska skolan, i folkhögskola, 
gymnasium och universitet. Samisk litteratur och kultur understöds. I 
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Norge utformades den nuvarande politiken på 1950- och 1960-talet, i 
Sverige 1 mitten av 1970-talet. 

Under senare år har de skarpaste konflikterna gällt rätten till den 
mark där samerna lever. I alla de tre berörda länderna har de 
renskötande samerna lagstadgad rätt att utöva sin näring inom särskilt 
avsatta fjällområden. Mellanstatliga konventioner ger samerna rätt att 
fritt röra sig över riksgränserna. Men utöver denna brukningsrätt har 
samerna hävdat att de även åtnjuter en urgammal äganderätt. 
Storsamhällets markanspråk i samband med vattenreglering, gruv- 
drift, skogsbruk, torvbrytning, jakt, fiske och turism har ifrågasatts av 
samerna. I flera fall har rättstvisterna lett till utdragna processer och 
politiska konflikter. I två uppmärksammade ärenden, det svenska 
skattefjällsmålet och den norska Alta-saken, har resultatet utfallit till 
samernas nackdel. Det första gällde rätten till några landområden i 
Jämtland, sk skattefjäll, där samer sedan gammalt haft en rätt till 
landet mot att de betalat skatt till kronan. Med kolonisationen av 
Norrland kom samernas rätt till fjällen att urholkas. Efter en femton år 
lång process avgjordes saken 1981 av Högsta domstolen: samernas 
talan ogillades och kronans äganderätt till marken slogs fast. I Norge 
utlöste planerna på en vattenkraftsutbyggnad av Alta-Kautokeino- 
älven i Finnmarks fylke intensiva protester från samernas sida. 
Överdämningar och tillfartsvägar skulle förstöra ett för renskötseln 
betydelsefullt område. Trots upprepade demonstrationer beslöt en 
stortingsmajoritet bestående av Arbeiderpartiet och Hoyre att utbygg- 
naden skulle genomföras. Beslutet bekräftades av en dom i Hoeyesterett 
1982. Den samiska rättsuppfattningen fick även här ge vika för 
centralmaktens. 

Samernas egen organisering var länge svag, inte minst till följd av 
gruppens ringa numerär, geografiska utspriddhet och undertryckta 
ställning. Deltagandet i de allmänna valen har legat långt under 
genomsnittet och samerna har under långa tider saknat representation 
i de offentliga organen. I Norge har samerna tidvis verkat inom 
Arbeiderpartiet. Numera har samerna bildat egna intresseorganisatio- 
ner: i Finland 1945, i Sverige 1950 och i Norge 1968. Ett samarbete äger 
rum på nordisk bas samt inom en år 1975 bildad organisation för 
världens urbefolkningar. 

De minoritetsgarantier som de nordiska samerna uttryckligen 
tillerkänts är relativt svaga. Samerna betraktas som en eftersatt 
befolkningsgrupp med samma rättigheter som övriga medborgare. 
Staten har tagit ansvar för att upprätthålla en viss social och kulturell 
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levnadsnivå och har därigenom iklätt sig rollen som förmyndare och 
beskyddare. Däremot har inget nordiskt land erkänt samerna som en 
egen etnisk grupp med vissa särrättigheter. Samernas självbestäm- 
manderätt är ytterst begränsad och de för samerna avgörande politiska 
besluten fattas än idag av den centrala statsmakten. 


Politiskt deltagande 


De i författningen uppräknade fri- och rättigheterna har som syfte att 
reglera förhållandet mellan individen och staten. Genom opinionsfri- 
heterna har den enskilde medborgaren rätt att delta i det politiska livet. 
Frågan är nu i vilken utsträckning de allmänna fri- och rättigheterna 
faktiskt utnyttjas. Hur utbrett är deltagandet i politiken? I vilka 
avseenden skiljer sig de aktiva från de passiva? Kort sagt, hur fungerar 
den demokratiska processen? 

Det viktigaste måttet på vitaliteten hos en representativ demokrati är 
valdeltagandet. Ju färre som utnyttjar sin rösträtt, desto mer oviss blir 
det valda parlamentets åsiktsmässiga representativitet. Den historiska 
utvecklingen av valdeltagandet i de nordiska länderna följer ett 
gemensamt mönster. Under 1800-talet var andelen röstande låg och 
dessutom saknade stora befolkningsgrupper ännu rösträtt. Valdelta- 
gandet höjdes sedan genom en successiv mobilisering av väljarkåren. 
Utvecklingen gick dock inte i jämn takt. Vid vissa politiskt tillspetsade 
val skedde en kraftig stegring av valdeltagandet, som därefter åter 
kunde tillfälligt minska. Den allmänna trenden var dock stigande. 
Vissa nationella variationer kan dessutom urskiljas. Under slutet av 
1800-talet hade Danmark det jämförelsevis högsta deltagandet. Runt 
sekelskiftet skedde en kraftig mobilisering av den norska valmanskåren. 
Sverige nådde inte den danska och norska nivån förrän 1911. I Finland 
nåddes två toppar vid de betydelsefulla valen 1907 och 1917, men 
årtiondet därefter sjönk deltagandenivån. Andelen röstande på Island 
var omkring 50 procent vid sekelskiftet, men nådde 80 procent redan på 
1930-talet. 

Efter att ha nått en kulmen på 80-90 procent har valdeltagandet nu 
stabiliserats på en internationellt sett relativt hög nivå. Under den 
senaste tioårsperioden var det genomsnittliga valdeltagandet i Sverige 
91 procent, Island 89 procent, Danmark 87 procent, Norge 82 procent 
och Finland 77 procent. De senaste noteringarna framgår av tabell 9.2. 
Valdeltagandet på Åland kräver en särskild kommentar, eftersom det 
är så lågt, även i jämförelse med valen till motsvarande självstyrelse- 


(22 


Tabell 9.2 


Valdeltagande 
Andel avgivna röster i procent 
av samtliga röstberättigade 

Danmark Folketinget 1984 88,4 

Finland Riksdagen 1983 80,5 

Island Alltinget 1983 86,6 

Norge Stortinget 1981 82,0 

Sverige Riksdagen 1982 91,4 

Åland Landstinget 1983 64,4 

Färöarna Lagtinget 1980 86 

Grönland Landstinget 1983 80 


organ på Färöarna och Grönland. I en specialundersökning konstate- 
rar Wrede (1981) att de åländska väljarna vad beträffar politiskt 
intresse inte nämnvärt skiljer sig från väljarna i övriga Finland eller i 
Sverige. Förklaringen ligger i stället i egenskaper hos de politiska 
institutionerna. Landstingets beslutsbefogenheter har varit begrän- 
sade och ett utvecklat system med konkurrerande partier har saknats 
till helt nyligen. 

Att 10-20 procent av väljarkåren vid ett visst val avstår från att 
utnyttja sin rösträtt innebär inte att dessa står helt främmande för 
partipolitiken. De icke-röstande är inte någon stabil grupp. Danska, 
norska och svenska undersökningar visar alla att i runda tal hälften av 
dem som inte röstar i ett visst val faktiskt deltar i nästa. Det betyder å 
ena sidan att andelen som i varje val går och röstar är något tiotal 
procentenheter lägre än det genomsnittliga valdeltagandet, men å 
andra sidan att den grupp som aldrig röstar inte är större än ett par, tre 
procent. 

Den för demokratin viktiga förutsättningen, att partierna vid 
valtillfällena samlar det stora flertalet av väljärkåren, är numera 
således uppfylld. Men hur fungerar partierria mellan valen? Hur 
många medborgare är aktiva i det partipolitiska vardagsarbetet? Här 
rör det sig om siffror på en helt annan nivå än valdeltagandet. 
Uppgifterna om hur stor andel som är medlem 1 något parti varierar 
beroende på om man går efter officiell medlemsstatistik eller intervju- 
undersökningar, om man räknar in alla kollektivanslutrnä socialdemo- 
krater i Sverige och Norge, om man inkluderar partiernas sidoorgani- 
sationer osv. Tillgängliga data från slutet av 1970-talet visar hur som 
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helst att andelen vuxna som uppger sig vara partimedlemmar 1 Norge 
var någonstans mellan 13 och 19 procent, i Danmark 8-12 procent, 
Island ungefär 13 procent, Sverige 13-15 procent och i Finland 
omkring 15 procent. Skillnaden mellan länderna är alltså liten: mellan 
en tiondel och en femtedel är med i något parti. Går man sedan vidare 
och frågar hur många som deltar i aktivt partiarbete, utöver det 
formella medlemskapet, sjunker siffrorna ytterligare, till 10 procent 
eller ännu lägre. De partipolitiskt aktiva, de som bär upp de politiska 
partiernas löpande arbete, utgör en mycket liten del av befolkning- 
en. 

Bilden av medborgarnas samhällsengagemang blir emellertid ofull- 
ständig om den endast begränsas till de politiska partierna. De frivilliga 
organisationerna är numerärt sett ett mycket viktigare medel för 
medborgarna att sammansluta sig och verka för gemensamma 
intressen. Summeras organisationernas officiella medlemstal nås 
mycket imponerande totalsiffror, men på grund av överlappande 
medlemskap krävs det intervjuundersökningar för att utröna hur 
många individer som är med i och hur många som står utanför 
organisationslivet. Skillnader i urval, frågeteknik etc försvårar en direkt 
jämförelse mellan länderna, men tillgängliga uppgifter (61 procent 
organisationsmedlemmar i Norge, 73 procent i Finland, 85 procent i 
Sverige och 90 procent i Danmark) visar i alla fall att en klar majoritet 
av medborgarna i alla länderna är med i åtminstone någon organisa- 
tion. Naturligtvis sjunker siffrorna om man dels räknar bort föreningar 
som sällan eller aldrig agerar för att påverka den politiska processen, 
dels ser till antalet medlemmar som deltar mer aktivt i organisationer- 
nas arbete. Men det finns trots allt ett relativt livaktigt föreningsliv. 
Den norska maktutredningen visar att av de norska organisationsmed- 
lemmarna 1975 hade 79 procent det senaste året varit på minst ett 
möte, 65 procent hade yttrat sig och 21 procent deltagit i någon 
studiegrupp. Svenska undersökningar ger en liknande bild. Skillnaden 
mellan olika typer av organisationer är dock stor. Aktiviteten är allra 
störst inom idrotts- och friluftsorganisationerna, religiösa församlingar 
och husmodersföreningar. Aktiviteten inom de facklig organisationer- 
na ligger något under genomsnittet. 

Engagemang 1 partier och organisationer har oftast en mer 
permanent karaktär och har till syfte att främja mer generella intressen 
och krav. Ett annat mått på förhållandet mellan medborgare och det 
offentliga är förekomsten av direkta hänvändelser från en individ 
gentemot statliga och kommunala myndigheter. Det kan gälla att få 
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rättelse i något beslut som rör en själv, påverka något speciellt ärende 
eller ändra något lokalt missförhållande. De mätningar som gjorts är 
inte helt jämförbara, men visar att relativt många, dock mindre än 
hälften, uppger sig ha haft sådana kontakter. En dansk undersökning 
konstaterade att 41 procent det senaste året vänt sig till någon politiker 
eller myndighet i något ärende som gällt vederbörande eller dennes 
familj. I Norge hade 27 procent tagit kontakt med någon myndighet för 
att föra fram sin sak. Andelen svenskar som 1978 uppgav att de försökt 
få kommunala förtroendemän och tjänstemän att göra någonting åt 
någon brist eller felaktighet i den egna kommunen var 23 procent. 

En annan metod att påverka politiken är olika former av aktioner: 
demonstrationer, protestmöten, namninsamlingar, flygbladsutdel- 
ning, stödinsamlingar, affischering osv. Andelen personer som är 
aktiva, organiserade medlemmar i olika aktionsgrupper är i förhållan- 
de till hela befolkningen inte stor. I Sverige var det 1978 4 procent som 
uppgav sig vara medlem i någon lokal intressegrupp, miljögrupp eller 
annan aktionsgrupp. Andelen danskar som varit aktiva för att sätta 
igång en aktion var 7 procent. Men ett betydligt större antal människor 
har någon gång kommit i kontakt med en aktion och givit den sitt stöd, 
oftast genom att underteckna något upprop. Andelen som deltagit i 
åtminstone någon aktionsform är i Danmark 36 procent och i Norge 48 
procent. 

Denna översikt över det politiska deltagandets fördelning visar på en 
relativt stor spridning. Visserligen är det bara valdeltagande och 
formellt organisationsmedlemskap som berör verkligt stora delar av 
befolkningen, men 1 övrigt synes det finnas ett relativt brett spektrum 
av möjligheter att påverka samhällsutvecklingen och var och en av 
dessa utnyttjas av inte så få människor. Men en viktig fråga återstår. 
Vilket samband råder mellan de olika deltagandeformerna? Man kan 
teoretiskt sett tänka sig två extremfall. I det ena fallet är mönstret 
kumulativt: en liten extremt aktiv del av befolkningen svarar för 
deltagandet i alla kanaler. I det andra ytterläget skulle mönstret vara 
komplementärt: en del människor är aktiva i vissa avseenden, men 
passiva i andra. Det senare fallet innebär att det politiska deltagandet 
är lika fördelat, i det första att det är koncentrerat och ojämlikt. Vilken 
av dessa två modeller motsvarar nu verkligheten bäst? Även om det, 
särskilt i Norge, förts en debatt om mätteknik och tolkning av 
resultaten, är huvudintrycket från samtliga undersökningar i Dan- 
mark, Norge, Sverige och Finland ändå klart. Det råder i allmänhet en 
positiv korrelation mellan olika mått på politiskt deltagande. Det 
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politiska deltagandet är ojämlikt fördelat. 

Deltagande 1 protestaktioner är sålunda sällan någon alternativt 
uttrycksmedel för gräsrötterna, de politiskt utanförstående. Tvärtom 
är de som är mest aktiva i aktionsgrupper ofta de som också är aktiva i 
något politiskt parti. Bilden av de stora intresseorganisationerna som 
en alternativ kanal är också delvis missvisande. De ”representativa” 
och de ”korporativa” kanalerna är starkt sammantvinnade, det råder 
ett starkt samband mellan partiaktivitet och organisationsaktivitet. 
Slutsatsen av undersökningarna är klar: en liten minoritet svarar för en 
stor del av den samlade politiska aktiviteten, medan den stora 
majoriteten, utöver valdeltagande, organisationsmedlemskap och 
någon enstaka aktivitet, utgör politikens åskådare. 

Frågan är då om det politiska deltagandet i Norden sammantaget 
skall beskrivas som högt eller lågt. Svaret blir beroende på jämförel- 
sepunkten. En första möjlighet är att jämföra verkligheten med någon 
norm. Demokratins teori lämnar inget entydigt svar. Den under flera 
århundraden pågående demokratidebatten har just i mycket kretsat 
kring hur stort medborgardeltagande som är önskvärt. Deltagardemo- 
kratins förespråkare har pekat på fördelarna, både för det politiska 
beslutsfattandet och för individens personlighetsutveckling, av att alla 
aktivt deltar 1 skötseln av de gemensamma angelägenheterna. Den 
representativa demokratins anhängare har i stället pekat på de 
praktiska svårigheterna och de principiella vanskligheterna med 
”stormötesdemokrati” och i stället betonat att demokratins kärna är 
möjligheten att i fria val byta ut de politiska styresmännen. Oavsett 
vilken ståndpunkt man intar i denna debatt kan man konstatera att de 
nordiska politiska institutionerna och (som en konsekvens därav?) det 
medborgerliga deltagandemönstret ligger närmast den representativa 
demokratins modell. 

En andra jämförelsemöjlighet är att relatera Norden till andra 
demokratiska stater. Valdeltagandestatistiken visar att de nordiska 
länderna ligger i nivå med och, åtminstone för Sveriges och Islands del, 
över det idag normala för stater med proportionella val. Andra 
indikatorer är svårare att jämföra, men särskilt när det gäller 
organisationsmedlemskap intar Norden en tätplats. Det är svårt att 
hitta deltagandeformer som ligger på en lägre nivå än annorstädes. Den 
slutsatsen måste dras, att det politiska deltagandet i Norden är väl så 
högt som i andra länder. 

Det tredje svaret på frågan om det politiska deltagandets omfattning 
är att göra en jämförelse över tid: har aktiviteten ökat eller minskat? För 
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valdeltagandet är svaret uppenbart: perioden fram till 1960- och 
1970-talen innebar en successiv höjning av deltagandet. Vad som hänt 
för övriga aktivitetsformer är mera svårutrett; det finns få jämförbara 
undersökningar. Det står emellertid klart att kommunsammanslag- 
ningarna, särskilt i Sverige och Danmark, fått vittgående konsekvenser 
för den lokala självstyrelsen. Antalet förtroendevalda har här minskat. 
En svensk undersökning, som studerat utvecklingen mellan 1968 och 
1981, drar å andra sidan slutsatsen att det politiska deltagandet i flera 
avseenden ökat. En allt större andel är nu fackligt aktiva, har yttrat sig 
på något möte, har tagit personlig kontakt med någon ansvarig 
politiker och har deltagit i någon demonstration. Undersökningen 
innehåller dock ett undantag: andelen partimedlemmar har inte ökat, 
utan ligger kvar på oförändrad nivå. Det senare resultatet förefaller ha 
giltighet även i övriga Norden. På något undantag när, som norska 
Hoyres tillväxt, stagnerar eller, som i Danmark, till och med minskar 
partiernas medlemsantal. 

Svaret på frågan om det politiska deltagandet i Norden skall anses 
som hösgt eller lågt blir därför blandat. Jämfört med deltagandedemo- 
kratins norm är det lågt, jämfört med andra länder högt. Utvecklingen 
över tid är inte enhetlig. 

Kvar står det faktum att den politiska aktiviteten är ojämnt fördelad. 
Hur skall man då förklara de stora individuella variationerna? Det är 
ett 1 politisk sociologi välkänt faktum att vissa sociala bakgrundsfak- 
torer spelar stor roll. Politiskt deltagande brukar regelmässigt öka med 
stigande utbildning, inkomst och samhällsställning. Men jämförande 
forskning visar att detta samband inte är lika starkt i alla länder. De 
social faktorernas tyngd motvägs ibland av andra omständigheter, 
människor med små sociala resurser är inte alltid dömda till politisk 
tystnad. Den faktor som mer än någon annan motverkar de indivi- 
duella hindren är förekomsten av organisationer. De nordiska länderna 
är kanske de främsta exemplen på hur en vanligtvis stor social skevhet 
dämpats av de jämförelsevis omfattande massorganisationerna. I 
historiskt perspektiv är det framför allt böndernas och arbetarnas 
partier och organisationer som resulterat i att grupper dragits in i 
politiken, vilka i många andra länder är passiva. Detta historiska 
faktum återspeglas än idag i partimedlemmarnas sociala särdrag. Det 
finns visserligen 1 Sverige och Norge en svag tendens till att andelen 
partimedlemmar stiger med ökande utbildning, men den yrkesgrupp 
som innefattar proportionellt flest partimedlemmar är i såväl Dan- 
mark, Finland, Norge som Sverige jordbrukarna. Partimedlemmarna 
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utgör, som helhet betraktad, inte någon social elit. Det finns emellertid 
vissa andra särdrag. Partimedlemskap är något vanligare bland män 
än bland kvinnor, men det är framför allt åldersfaktorn som spelar roll. 
Partimedlemmarna utgörs till övervägande del av medelålders och 
äldre. Denna åldersstruktur är inget nytt fenomen, men det finns tecken 
som tyder på att partierna röner större och större svårigheter att 
rekrytera ungdom. 

När det gäller valdeltagandet innebär den allmänt höga nivån att det 
inte längre finns några stora befolkningsgrupper som har väsentligt 
lägre valdeltagande än genomsnittet. Annat var det förr. Stora grupper 
av bla låginkomsttagare och kvinnor röstade inte. Skillnaderna har 
efter hand jämnats ut och i något fall till och med vänt om: sedan mitten 
av 1970-talet har svenska kvinnor något högre valdeltagande än 
svenska män (det gäller särskilt de yngre). Högst valdeltagande 
återfinns fortfarande bland medelålders, gifta, höginkomsttagare med 
lång utbildning, men skillnaden till övriga grupper är inte så stor. 

På grund av de ekonomiska intresseorganisationernas stora utbred- 
ning är det föga förvånande att organisationsmedlemskap samman- 
hänger med ställning i arbetslivet: andelen medlemmar är hög bland 
förvärvsarbetande, lägre bland tex hemmafruar och pensionärer. 
Kvinnorna är något underrepresenterade bland organisationsmedlem- 
marna. Denna könsskillnad finns emellertid inte när det gäller aktioner 
och protestdeltagande: kvinnor och män är här lika aktiva. De två 
faktorer som här slår starkast ut är i stället ålder och utbildning. I både 
Norge och Danmark, där saken undersöktes mest detaljerat, är det de 
yngre och de högutbildade som oftast deltar i politiska aktioner utanför 
de etablerade kanalerna. 


Massmedia 


Aktionsgruppernas verksamhet fäster uppmärksamheten på en viktig 
faktor för opinionsbildningen och för förhållandet mellan stat och 
medborgare, nämligen massmedia. Aktionsgruppernas betydelse lig- 
ger inte minst däri att de genom mer eller mindre spektakulära 
demonstrationer kan fånga medias uppmärksamhet och därmed sätta 
beslutsfattare under press. Massmedias betydelse för de etablerade 
politikerna är inte mindre. Ser man till det totala flödet av information 
om stat, kommun och offentliga beslut väger tex partiers och 
organisationers interna kanaler och personliga kontakter mycket lätt i 
förhållande till det samlade utbudet i press, radio och television. 
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Massmedias framväxt i de nordiska länderna följer i stort sett 
parallella linjer. Den senare hälften av 1700-talet och förra delen av 
1800-talet innebar en utdragen kamp för rätten att utan överhetens 
censur och ingripande fritt få ge ut tidningar. Pressfriheten hade vid 
mitten av 1800-talet förverkligats i Sverige, Norge, Danmark och 
Island; i Finland fördröjdes utvecklingen ytterligare ett halvsekel till 
följd av det ryska inflytandet. Mot slutet av 1800-talet hade flera 
dagstidningar av modern typ grundats, de flesta med liberal inriktning. 
De kommande årtiondenas sociala och politiska omvandling, manifes- 
terad 1 organisationsväsendets och de politiska partiernas framväxt, 
hade ett nära samband med de stora förändringarna i den politiska 
kommunikationsstrukturen. Nya tidningar bildades i snabb takt och 
deras sammanlagda upplaga steg kraftigt. Dessa tidningar var oftast av 
en mycket speciell karaktär: de utgavs av eller hade ett nära 
personsamband med något politiskt parti. Detta nära band mellan 
press och parti var mer markerat i Norden än på andra håll. 
Partipressens betydelse för partisystemets grundläggningsskede kan 
knappast överskattas. Den lokala tidningen fungerade, särskilt för 
arbetarpartierna, som en organisatör och en propagandist, den blev en 
politisk samlingspunkt och riktningsgivare, den främsta kontaktkana- 
len. mellan partiet och dess anhängare. 

Partipressens grundläggning var i stort sett avslutad omkring 1920. 
Vid denna tid fanns det ofta, även på mindre orter, fyra, fem 
konkurrerande tidningar, stödjande olika partier. Sedan dess har 
många av de små tidningarna slagits ut. Tidningsmarknaden har 
koncentrerats i alla nordiska länder. Olika system av presstöd som 
introducerats under 1960-talet — mest utbyggt i Sverige, minst i 
Danmark — har hejdat utvecklingen, men inte kunnat vända den. 
Pressen är idag mest koncentrerad i Danmark, minst i Norge. Trots det 
lilla antalet invånare finns det en livaktig press på Färöarna, Grönland 
och Åland. Särskilt på Färöarna spelar tidningarna stor roll för att 
stärka det inhemska sociala och politiska livet. 

Radiosändningar, som startade under 1920-talet, organiserades i 
hela Norden under statskontroll, men med relativt stor frihet för 
programbolagen. Radions direkt politiska betydelse var inledningsvis 
inte så stor. Programmen ägnades främst åt förströelse, kultur och 
föredrag. Aktiv bevakande journalistik och partipolitiska debatter blev 
inte regel förrän efter andra världskriget. Televisionen kom att 
organiseras efter samma linjer som radion. Reguljära sändningar 


startade i Danmark 1954, Sverige 1956, Finland 1958, Norge 1960 och 
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Island 1966. Finländsk och isländsk television är delvis reklamfinan- 
sierad, men partipolitisk reklam är inte tillåten. 

Den nordiska massmediautvecklingen under 1900-talet kan indelas i 
tre olika faser. Den första är partipressens expansiva skede. Antalet 
pressorgan är mycket stort. Tidningarna är oftast förankrade i en viss 
politisk och social grupp. Den andra fasens är koncentrationens. 
Tidningarna blir färre och större. Partipressen stagnerar och förlorar i 
särprägel: de partibundna tidningarna blir färre och på nyhetsplats 
redigeras de allt mer efter yrkesmässigt journalistiska än efter 
partipolitiska principer. Först radio och sedan television blir allt 
viktigare informationskällor. Den andra fasen, som kulminerar under 
1960- och 1970-talen, innebär ett förhållandevis litet antal stora, 
enhetliga sändare som dominerar förmedlingen av nyheter och 
politiska budskap. Den tredje fasen, den elektroniska uppsplittringen, 
har just inletts. Radio- och TV-monopolen håller på att luckras upp. 
Lokalradio och närradio etableras. Satellittelevision innebär ökad 
konkurrens för de nationella programbolagen. Kabeltelevision ger de 
tekniska möjligheterna att ta emot hundratals i stället för några få 
programkanaler. Texttelevision, teledata och databanker erbjuder nya 
informationsvägar. Den tredje fasens konsekvenser är ännu svåröver- 
skådliga, men det synes uppenbart att den politiska masskommunika- 
tionen blir mindre enhetlig, mer fragmentiserad och mer differentie- 
rad. 

Frågan är då hur massmedia påverkar den politiska beslutsproces- 
sen. Det går att finna exempel på hur reportage och avslöjanden ställt 
nya fakta i dagen, vilka direkt påverkat behandlingen av en politisk 
fråga. Men massmedias självständiga betydelse i detta avseende skall 
inte överdrivas. Det förhåller sig i allmänhet så att de politiska 
inflytandemöjligheterna är störst i de inledande stadierna i ett ärendes 
behandling, innan alla alternativ formulerats och positionerna låsts. 
Den norska maktutredningen visar att massmedia vanligen koncentre- 
rar sig på slutskedet i den politiska beslutsprocessen. Samma 
undersökning pekar emellertid på att massmedias betydelse också kan 
vara indirekt. I situationer där de normala politiska kanalerna inte 
räcker till kan media fungera som ett kompletterande forum. I låsta 
lägen och känsliga förhandlingar kan en aktör genom läckor till media 
skapa öppningar och sätta motståndare under press. En mer aktiv 
journalistik harlett till att den politiska processen i alla nordiska länder 
idag verkar under delvis andra villkor än för några årtionden sedan. En 
norsk forskare har velat gå ännu längre och talar om ”det mediavridna 
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samhället”. Politiken tolkas på journalistikens villkor, komplicerade 
sammanhang bryts ner i dramatiska enskildheter, snabba blixtbelys- 
ningar ersätter kontinuerlig översikt. Tankegången får stöd i en 
undersökning av 1970-talets danska valrörelser. Aktuella händelser 
och utspel dominerade på bekostnad av längre framtidsperspektiv. 
Journalistiska kriterier har vunnit insteg i politiken (Siune 1982). 


Politisk information och medborgerlig kompetens 


För den enskilde medborgaren är massmedia den utan tvekan 
viktigaste källan för information om samhälle och politik. Så gott som 
hela den nordiska befolkningen nås varje dag av radio, television eller 
någon dagstidning. Som en generell tendens gäller att den allmänna 
informationsnivån ökat och att kunskapsskillnader mellan olika 
befolkningsgrupper jämnats ut. Att närmare fastställa hur media 
påverkar medborgarnas uppfattning och attityder erbjuder stora 
vetenskapliga problem. Forskningen om massmedias effekter har ändå 
kunnat belägga att utrymmet för direkt påverkan vanligen är litet. Det 
är endast undantagsvis som en människa byter åsikt enbart till följd av 
innehållet i massmedia. Opinionspåverkan sker mer långsiktigt och 
under medverkan av andra omständigheter, såsom förändringar i den 
egna situationen, umgänge med familj, vänner och arbetskamrater etc. 
Däremot har massmedia stor betydelse när det gäller att bestämma 
vilka frågor och uppfattningar som för tillfället skall betraktas som 
aktuella och värda att diskutera. Denna ”dagordningsfunktion” kan 
självfallet ha stor indirekt betydelse, eftersom den sorterar bort vissa 
problem och åsikter från det offentliga samtalet. 

Det är vanskligt att på vetenskapligt säkra grunder dra några 
slutsatser om allmänhetens förmåga att tillgodogöra sig massmedias 
information och om den enskilde medborgarens kapacitet att följa med 
och ta ställning i politiska frågor. Tillgängliga intervjuundersökningar 
ger ändå stöd åt följande bild. Det har under de senaste årtiondena ägt 
rum en höjning av den politiska kunskapsnivån. För grupper som 
tidigare kännetecknades av bristfällig information om politiska förhål- 
landen, tex kvinnor och lågutbildade, har inte minst televisionens 
genombrott inneburit en stor förändring. Att samhällets kunskapsklyf- 
tor i detta avseende minskats innebär långt ifrån att alla olikheter 
jämnats ut. Tvärtom visar alla undersökningar att sociala bakgrunds- 
faktorer, särskilt utbildning, fortfarande yttrar sig i olikheter beträf- 
fande t ex ordförståelse och kunskap om större politiska sammanhang. 
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Och samtidigt som den allmänna kunskapsnivån höjts ställs också 
ständigt ökande krav på medborgarnas förmåga att orientera sig i 
virrvarret av myndigheter och organisationer, lagbestämmelser och 
offentliga tjänster. 

Intervjuundersökningar i samband med valen visar att väljarna i 
allmänhet tagit del av valrörelsen och partiernas budskap och att de 
själva tagit ställning i flertalet politiska frågor som för tillfället 
diskuteras. Åsikterna visar sig också ofta ha ett starkt samband med 
partival och eventuellt byte av parti. Det finns få undersökningar som 
möjliggör en direkt jämförelse mellan alla nordiska länder, men de 
delstudier som gjorts har inte visat på några väsentliga skillnader. 
Tvärtom är det likheterna i opinionsbildningsprocessen som frapperar. 
Ser man till möjligheterna att hävda sina intressen vid sidan om de 
allmänna valen finns det också här forskning som stöder antagandet att 
de enskilda medborgarnas förmåga ökat. Andelen svenskar som 
uppgav sig själv kunna författa en skrivelse till en myndighet steg 
mellan 1968 och 1981 från 44 till 63 procent. Samma undersökning 
konstaterade att andelen ”politiskt fattiga”, som varken själv kunde 
eller kände någon som kunde hjälpa en att författa en skrivelse, under 
de tretton åren hade minskat från 19 till 9 procent. 

Allt tyder sålunda på att den nordiska medborgarnas allmänna 
politiska kompetens har ökat. Vilka orsaksfaktorer som härvidlag varit 
viktigast — den höjda utbildningsnivån, förändringar i massmedias 
struktur eller annat — kan med stöd av tillgängliga undersökningar inte 
bestämmas; sannolikt har många samverkande faktorer spelat in. 
Frågan är då om den iakttagna förändringen också motsvaras av någon 
förskjutning i medborgarnas attityder till själva det politiska systemet. 
Dataunderlaget är här än bräckligare. Det finns en del mätserier som 
försökt fånga graden av förtroende för partier och politiker. I Sverige 
har andelen svar som uttrycker misstroende ökat i stort sett kontinu- 
erligt sedan 1968. Också finländska undersökningar pekar på förekom- 
sten av ett utbrett missnöje över politiker och partier. Motsvarande 
mätningar i Danmark visar inte på någon rak trend; andelen 
misstroendesvar kulminerade i samband med protestvalet 1973. En 
dansk undersökning visar också att misstroendet främst riktade sig mot 
rikspolitiken. Förtroendet för kommunala politiker var betydligt 
större. 

Det är sannolikt förhastat att utifrån tillgängliga undersökningar dra 
slutsatsen att de nordiska staterna befinner sig i en akut legitimitetskris. 
Flertalet medborgare torde uppfatta de politiska institutionerna som 
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legitima i den meningen att den politiska makten anses utövas i enlighet 
med de rättsliga normerna. Däremot är det mer osäkert i vilken 
utsträckning statsledningarna åtnjuter politisk auktoritet. Medan 
lydnadsförhållandena i en diktatur grundas på fruktan och hot om 
repressalier, baseras medborgarnas uppslutning kring staten i en ideal 
demokrati på övertygelsen att de offentliga åtgärderna är ett uttryck för 
folkets vilja. Det är en öppen fråga i vilken utsträckning de politiska 
institutionerna i dagens Norden av medborgarna uppfattas förverkliga 
demokratins ideal. En amerikansk forskare har slagits av en paradox i 
isländsk politisk kultur, eller snarare en motsägelse mellan ideologi och 
verklighet. Å ena sidan är jämlikhetstanken ett av de mest framträ- 
dande dragen i den sociala och politiska värdestrukturen, å andra sidan 
domineras politiken av ett mycket litet antal personer från den sociala 
eliten. 

Så finns det i Norden en utveckling som innebär att medborgarnas 
förmåga och beredskap att ta ansvar för sitt samhälle successivt ökar. 
Samtidigt erbjuder de politiska institutionerna ett oförändrat eller till 
och med minskande antal möjligheter att utöva politiskt inflytande. 
Därmed vidgas klyftan mellan det latenta och det förverkligade 
medborgarskapet. 
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10. Till den nordiska politikens 


formlära 


Som de olika kapitlen i denna skrift visat utgörs nordisk politik av en 
blandning av en mångfald skilda styrformer. Dessa är ofta resultatet av 
långa historiska utvecklingslinjer. Gamla institutioner och invanda 
procedurer bryts mot nya inrättningar och moderna principer. Det 
finns i politiska institutioner en inneboende tröghet; när de väl 
etablerats börjar de leva sitt eget liv och blir mycket svåra att avskaffa. 
En undersökning av ett lands statsskick blir ett slags politikens geologi. 
Berggrunden är inte homogen, utan består av historiska avlagringar, 
förkastningar och vittrande fragment. 

Jämförelsen mellan de nordiska länderna visar att många av de 
olikheter som idag kan iakttagas går tillbaka på ländernas historiska 
säregenheter. Men frågan är om skillnaderna mellan de politiska 
institutionerna idag är större eller mindre än förr. Går det att urskilja 
en tendens mot konvergens eller består, kanske till och med förstärks, 
särdragen? 

Även om det vid varje tidpunkt går att finna gemensamma 
egenskaper är det ändå skiljaktigheterna som vid närmare historiskt 
betraktande dominerar. Under 1700-talet styrdes Danmark av en 
enväldig monark, medan Sverige experimenterade med en långtgående 
riksdagsmakt. Vid 1800-talets slut stod tre av de nordiska länderna 
mitt uppe i sin självständighetskamp. Under mellankrigstiden hade 
Finland ännu inte helat såren från inbördeskriget och Island var 
fortfarande ett steg från självständigheten. Det är egentligen först efter 
andra världskriget som det funnits förutsättningar för en självständig 
demokratisk utveckling i alla fem nordiska länder. Under dessa fyra 
årtionden är det förvisso många olikheter som vidmakthållits. För att 
bara nämna några exempel (anförda i de föregående kapitlens 
ordning). I fråga om folkomröstningsinstitutets omfattning innehar 
Danmark fortfarande en särställning. Utrymmet för personval är även 
idag olika stort: Finland och Sverige utgör här ytterligheterna. Antalet 
politiska partier har ökat i Danmark och Norge, men inte i Sverige. De 
socialdemokratiska partierna på Island och Finland är fortfarande 
betydligt svagare än i övriga Norden. Presidentens maktställning ger 
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finländsk parlamentarism en delvis annorlunda karaktär. Majoritets- 
koalitioner dominerar bland finländska och isländska regeringar. De 
västnordiska och östnordiska förvaltningstraditionerna är alltjämt 
tydligt urskiljbara. Regionalförvaltningen i Finland är annorlunda 
inrättad. 

Men vid sidan om dessa ännu existerande olikheter finns det 
betydelsefulla rörelser mot konvergens. Den kommunala organisatio- 
nen har genomgått liknande förändringar, mest långtgående i Sverige 
och Danmark. Förutom det varierande utrymmet för personval har det 
proportionella valsättet fått i huvudsak samma gestaltning. Tenden- 
serna i väljarkåren är likartad: stark men försvagad klassröstning, ökad 
rörlighet. Från 1970-talets mitt ökar de konservativa partiernas 
röstetal. Arbetsformerna i riksdagarna och tingen har gått i samma 
riktning, mot ökad specialisering. Parlamentens relativt sett minskan- 
de betydelse är ett faktum i alla fem länder. Den statliga förvaltningen 
uppvisar fler och fler gemensamma drag: mer oberoende organ, som 
direktorat, råd och nämnder, upprättas inom den västnordiska 
ministerförvaltningen, medan Sverige och Finland diskuterar olika 
metoder för att stärka styrningen av förvaltningen. Decentralisering 
och lekmannainflytande diskuteras och genomförs över hela Norden. I 
alla länder bedrivs kampanjer mot byråkratins negativa effekter. 
Intresseorganisationernas sammanflätning med staten är ett faktum i 
alla nordiska länder. Medborgarnas förhållande till staten — det 
politiska deltagandets omfattning och formerna för opinionsbildning — 
uppvisar större likheter än skillnader. 

En jämförelse mellan de politiska systemen i Norden bör egentligen 
baseras på åtta och inte fem enheter. Fastän Färöarna, Grönland och 
Åland i statsrättslig mening är delar av det danska respektive 
finländska riket går utvecklingen på öarna mot allt större politisk 
självständighet. I övriga Norden betraktas deras strävanden efter 
oavhängighet ofta med den blandning av ointresse, bristande kunskap 
och överlägsenhet som utmärkte den danska koloniala attityden 
gentemot Island. Det inre politiska livet i de tre landskapen tar nu allt 
fastare former och utgör en alldeles egen blandning av inhemska 
traditioner och influenser från moderlandet och övriga nordiska stater. 
Partiväsendet på Färöarna är sedan flera årtionden fast etablerat och 
under de allra senaste åren har nya politiska partier utkristalliserats på 
Åland och Grönland. Medan det grönländska partisystemet utgör ett 
unikum, är det åländska påfallande likt det svenska fempartisyste- 
met. 
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Ett översiktsperspektiv på de nordiska politiska institutionerna ger 
vid handen att det, kvärstående olikheter till trots, finns viktiga 
tendenser mot konvergens. Här skall inte göras något försök att 
fastställa orsakerna till denna process; en del utvecklingsdrag är 
gemensamma för Norden och övriga västvärlden, andra har sannolikt 
frambringats av inomnordiska impulser. 

Hur skall man då beskriva dagens styrelseskick i de nordiska 
länderna? Olika betraktare, inte minst utländska, har sökt fånga den 
nordiska politikens särdrag i en enda formel. En sådan bild är Den 
Harmoniska Välfärdsstaten. Under beteckningar som ”the middle 
way”, ”the politics of compromise”, ”la démocratie efficace”, ”service- 
demokrati” och ”the consensual democracies” betonas hur fridfullt 
olika samhällsgrupper samarbetar och hur de under ömsesidiga 
kompromisser gemensamt byggt upp välfärdsstater som givit de 
nordiska ländernas invånare bland den högsta levnadsstandarden i 
världen. 

Det finns en motbild, som skulle kunna sammanfattas med namnet 
Den Nytotalitära Staten. Från olika utgångspunkter har författare som 
Roland Huntford, Hans-Magnus Enzensberger och Mogens Berendt 
karaktäriserat de nordiska samhällena, i första hand det svenska, som 
dominerade av en allsmäktig stat. Det enskilda initiativet undertrycks 
av en kvävande byråkrati. Myndigheter och organisationer har växt 
samman till ett teknokratiskt fåtalsvälde som med ett alltmer 
finmaskigt nät av lagar och föreskrifter snärjer de fogliga invånarna. 

Dessa två bilder kan synas disparata, den ena målad i ljusa 
pastellfärger, den andra i djupaste svart. Men i grund och botten är de 
båda uttryck för en och samma statsteori. Båda föreställer sig staten 
som en monolitisk enhet, vilken med lagar och regler effektivt styr 
samhället. Enligt denna voluntaristiska statsuppfattning är staten det 
handlande rättssubjektet. En entydig statsvilja formar samhället. 

Mot dessa två, i en mening sammanfallande, föreställningar kan 
ställas en tredje: Politiken Som Anarki. Inspirerad av modern 
organisationsteori kan man föreställa sig det politiska beslutsfattandet 
som ett uttryck för fyra olika flöden: en ström med beslutsmöjligheter, 
en med problem, en med deltagare och en med möjliga lösningar. Dessa 
strömmar flyter fritt omkring och de politiska besluten utgör resultatet 
av tillfälliga möten dem emellan. Beslutsmöjligheter, problem, aktörer 
och lösningar är slumpmässigt blandade som i en soptunna (i den 
engelskspråkiga litteraturen används ofta termen ”the garbage can 
model”). Tron på allvis, ordnande statsmakt är enligt denna syn 
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rörande naiv. Som modell för de nordiska samhällena är Politiken Som 
Anarki egentligen lika otillfredsställande som bilden av den monolitis- 
ka staten. Båda är uttryck för en extrem renodling: i det ena fallet total 
oordning, i det andra en enda ordnande princip. 

En i många statsvetenskapliga läroböcker populär teknik att 
illustrera ett lands politiska institutioner är att använda rutor och pilar. 
I rutorna står ord som ”Riksdagen”, ”Förvaltningen” och ”Organi- 
sationer”. Mellan rutorna löper pilar utvisande påverkansriktningar. 
Man söker förgäves i denna bok efter en sådan modell. Utelämnandet 
är medvetet. Modellens antaganden om mekaniska, enkelriktade 
inflytanderelationer och entydiga hierarkier är helt otillräckliga för att 
kunna fånga dagens politiska verklighet. 

Lika lite räcker det att ställa den enkla frågan ”Vem har makten?”. 
Förslag till svar saknas nu inte. Den dagspolitiska debatten i Norden är 
fylld av skiftande påståenden om var någonstans maktens centrum är 
beläget. I en tidigare citerad dansk undersökning har man dessutom 
kunnat konstatera att maktuppfattningarna har starkt samband med 
ideologisk hemvist; det gäller väljarna och än starkare politikerna. 
Bland anhängare till partier på vänsterflygeln dominerade åsikten att 
makten ligger hos de kapitalistiska storföretagen. Uppfattningen att 
det framför allt är organisationerna som har störst inflytande var 
vanligast till höger på den politiska skalan. Den vackra tanken att den 
politiska makten ligger hos partier och parlament framfördes framför 
allt av socialdemokrater. På motsvarande sätt följer bilden av 
maktstrukturen kulturdebattens strömningar. Under 1960-talets sena- 
re hälft angreps ”monopolkapitalet”, tio år senare organisationernas 
och statsbyråkratins ”korporatism”. 

Dessa förenklade bilder av maktens lokus blir allt mindre träffande ju 
mer komplex och mångfasetterad den politiska processen blir. I stället 
för att beskriva staten som monolitisk, kontrollerad av antingen den 
ena eller andra maktgruppen, kan man föreställa sig att den politiska 
processen varierar från den ena samhällssektorn till den andra. Idén 
om den segmenterade staten har vunnit viss utbredning under senare 
år. Inspirerad av amerikanska teorier ser den i sin mest renodlade 
utformning politiken som organiserad i ”järntrianglar”, bestående av 
byråkrater, politiker och organisationer. I stället för den klassiska 
maktdelningslärans uppdelning mellan lagstiftande och verkställande 
makt träder en uppdelning mellan politikens olika sektorer. Inom vart 
och ett av politikens delområden råder ett grundläggande samförstånd 
om de egna sektorsintressena. 
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I de två nordiska länder där segmenteringshypotesen närmast 
undersökts, Norge och Danmark, finns det förvisso flera drag som ger 
den stöd. Folketings- och stortingsledamöternas utskottsplacering 
återspeglar deras sektorsintressen. De stora intresseorganisationerna 
har byggt upp centrala kanslier som ger dem möjlighet att stå i 
fortlöpande kontakt med tjänstemän och politiker. Inom statsförvalt- 
ningen har upprättats särskilda myndigheter och delegationer med 
uppgift att tillvarata vissa särintressen. Det finns fortlöpande kontakt 
och informationsutbyte mellan politiker, organisationer och förvalt- 
ning. I små länder som de nordiska händer det ofta att antalet personer 
som på central nivå ägnar sig åt ett visst delområde är mycket litet. I 
stort sett är det samma människor som vecka efter vecka träffar 
varandra i kommittésammanträden, utskottsmöten, överläggningar 
och TV-debatter. 

Men hypotesen om den segmenterade staten har sina begränsningar. 
Sektoriseringen är så att säga sektorsberoende. Inom vissa delar av 
politiken är bilden mer träffande än inom andra. Hypotesen stämmer 
bäst på sektorer som jordbruk, fiske, industri och de ekonomiska 
områden där organisationerna är starkast. På andra fält är den 
politiska beslutsprocessen däremot betydligt mer lösligt organiserad. 
Segmenteringstesen underskattar också förekomsten av intressemot- 
sättningar inom sektorn. Den allmänna ekonomiska tillbakagången 
och försöken till ökad kontroll av den offentliga verksamheten har 
dessutom begränsat sektorernas handlingsfrihet. Det finns också 
fortfarande, trots allt, politiska institutioner — regering, parlament och 
partier — som kan överbrygga de avbalkade segmenten. 

Från lärobokssynpunkt är slutsatsen nedslående. Det visar sig 
omöjligt att sammanfatta den nordiska politikens form i någon enda 
enkel pedagogisk modell. Den harmoniska välfärdsstaten, den nytota- 
litära staten, politiken som anarki, rutornas och pilarnas organisations- 
schema, maktmodellen och det segmenterade samhället — alla utgör de 
långt drivna förenklingar. Ingen av dessa modeller ger ensam någon 
realistisk bild av de nordiska ländernas styrelsesätt. 

Att det inte går att uppställa någon enda sammanfattande formel för 
den nordiska politiken utgör inte endast en svårighet för en lärobok 
utan också för politiken själv. Även från politikens aktiva hörs ofta 
klagomål över de politiska beslutsprocessernas oöverskådlighet och 
komplexitet. Saken underlättas inte av att de olika politiska institutio- 
nernas särdrag tenderat att suddas ut. Långa tider av symbios har lett 
till ett ömsesidigt lån av egenskaper. 
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Tendensen är inte helt ny. Redan under 1800-talet kan man urskilja 
hur ”ämbetsmannaidealet” i statsförvaltningen når sin kulmen. 
Tanken att byråkratin endast skall ägna sig åt passiv lagtillämpning 
och uteslutande vägledas av kraven på rättssäkerhet och förutsägbar- 
het har efter hand fått allt starkare konkurrens av den demokratiska 
välfärdsstatens önskan om en serviceinriktad, aktiv och effektiv 
förvaltning. 

På motsvarande sätt kan man iaktta hur de frivilliga intresseorga- 
nisationerna förvandlas till förvaltningsorgan i miniatyr. Svunnen är 
den tid då fackföreningar, kooperativ och näringsorganisationer 
styrdes av möten runt köksbordet och sköttes av entusiaster med 
kassaboken i garderoben. Med ökat inflytande och ansvar följde 
centralisering och byråkratisering. Även de politiska partierna har 
genomgått en liknande utveckling. 

Den kommunala självstyrelsen har under senare årtionden föränd- 
rats till en kommunal självförvaltning, som med sina heltidsanställda 
politiker och tjänstemän alltmer antar rikspolitikens former. 

Det finns alltså en dubbel konvergens. Den ena är att de nordiska 
länderna i viktiga avseenden blivit alltmer lika. Den andra är att de 
politiska institutionerna inom varje land kommit att anta fler och fler 
gemensamma drag. En reservation skall dock göras. Denna beskriv- 
ning stämmer endast delvis in på Island. Under landets självständig- 
hetskamp skapades en speciell politisk kultur, som först på senare tid 
visat tecken på att lösas upp. 

Men i övrigt, utgör det något problem att de politiska institutionerna 
blir alltmer lika varandra? I och för sig finns det ingenting i den 
generella demokratiska doktrinen som hindrar att statstjänstemän 
börjar uppträda som partsombudsmän och ideologiproducenter. Inte 
heller att lokala ärigelägenheter sköts av heltidsanställda experter i 
stället för av frivilliga medborgare. Knappast heller att företrädare för 
intresseorganisationer tar säte i förvaltningsorgan och specialdom- 
stolar. 

Ett problem är däremot att denna utveckling ofta kommit till stånd 
utan närmare reflektion och eftertanke. Vad sorn för stunden förefallit 
praktiskt och lämpligt har efter hand förvandlats till ett helt mönster 
som ingen riktigt avsett att framskapa: I stället för en medveten 
blandning av politiska styrformer, där olika örgärisationsprincipers 
för- och nackdelar noga vägts mot värändra, utgörs dagens nordiska 
statsskick av en delvis slumpmässigt tillkommen sammanblandring. 

Det mest akuta problemet i dagens nordiska demokratier är 
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sannolikt varken organisationernas ökande makt, den offentliga 
förvaltningens tillväxt eller massmedias mer aktiva roll, utan de 
politiska partiernas relativa svaghet. De jämförelsevis höga valdelta- 
gandesiffrorna kan inte dölja att partiernas medlemstal generellt sett 
stagnerar eller till och med minskar, att det lokala partilivet förtvinar 
och att partiernas förmåga att formulera långsiktiga och handlings- 
kraftiga program är gravt nedsatt. De nordiska partiernas svårigheter 
är ingalunda unika, utan ingår tvärtom i ett internationellt mönster. 
Det går förvisso att finna förklaringar, såväl sociologiska (de sociala 
skiljelinjer som bestämde partiernas uppkomst förlorar i betydelse, 
moderna massmedia har förändrat den politiska kommunikationspro- 
cessen) som ekonomiska (den världsekonomiska tillbakagången har 
reducerat partiernas möjligheter att tillfredsställa väljarnas önskning- 
ar). Men partiväsendets kris är särskilt kännbar i de nordiska länderna, 
där de politiska partierna haft en nyckelroll som förmedlande länkar 
mellan medborgare och stat. 
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